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Introduccion

En todas las sociedades modernas se ha producido la dispersion de lo urbano, la
explosion de la ciudad, que ha generado una nueva realidad urbana-territorial, la
ciudad real contemporanea. Esta dispersion, caracterizada por una fragmentacion
continua y un consumo excesivo de suelo (el urban sprawl), es el resultado de pro-
cesos espaciales y funcionales originados por los profundos cambios econéomicos,
sociales, demograficos y tecnologicos acontecidos durante las ultimas décadas.
La ciudad real es, en cuanto a su naturaleza, escala, organizacion y configura-
cion formal, completamente diferente a la realidad urbana tradicional, la ciudad
compacta, con sus limites bien definidos. El espacio urbano es hoy mas extenso,
complejo y difuso que el que ha constituido histéricamente la ciudad y, sobre todo,
refleja dos rasgos sobresalientes con los que conecta el presente libro: la ruptura
de la contigiiidad espacial de la ciudad compacta y la superacion de los limites
administrativos tradicionales.

Por ello, la ciudad real contemporanea tiene una escala metropolitana, de modo
que son las areas metropolitanas donde, primordialmente y de forma mas clara,
se manifiesta la nueva realidad urbana-territorial. Estas areas tienen una enorme
importancia. La oNu estima que el 50% de los residentes urbanos vive actualmente
en aglomeraciones de mas de 500.000 habitantes, y la poblacion en este tipo de
areas no deja de crecer. Constituyen los espacios de vida y de accion de los ciu-
dadanos y agentes econdmicos y también concentran los recursos, la actividad
econdmica, la innovacion y el conocimiento. Por tanto, son los espacios relevantes
para el desarrollo de una region o de un pais entero. Ademas, de la consecucion
de un desarrollo sostenible de las areas metropolitanas dependerd en gran parte
nuestro €éxito o fracaso respecto al reto global del cambio climatico.

Este libro aborda las areas metropolitanas desde la perspectiva combinada de
la gobernanza y de la planificacion territorial, es decir, su interés se centra en las
areas metropolitanas como escenario complejo para la accion publica, tanto en el
aspecto de la organizacion institucional como en lo que se refiere a la tarea de la
implementacion de politicas publicas.

La superacion de los limites administrativos tradicionales de la ciudad real
contemporanea plantea el problema del desencuentro entre el ambito funcional y
el espacio de la decision politico-administrativa. Las tareas a resolver por la accion
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Introduccién

publica —la localizacion de equipamientos, la prestacion de servicios publicos en
materia de transporte, agua y residuos, la coordinacion y compatibilizacion del
planeamiento urbanistico-territorial— tienen una inequivoca naturaleza supramu-
nicipal. Requieren una accioén publica a escala metropolitana para abordarlos de
manera unitaria, integrada y coherente. Ni desde la vision fragmentada municipal
ni desde la intervencion subsidiaria por los entes politico-administrativos superio-
res (estado, regiones) es posible resolver de forma adecuada los asuntos metro-
politanos. Por tanto, para superar la fragmentacion administrativa del espacio
metropolitano y lograr una coherencia entre el espacio funcional y el espacio de
la decision politica-administrativa, son necesarias reformas en el ambito institu-
cional, es decir, el establecimiento de estructuras duras (gobiernos metropolitanos,
hard governance) o de féormulas blandas (redes de cooperacion voluntaria, soft
governance) de gobernanza para lograr la buena gobernanza metropolitana, tanto
en términos de eficiencia, eficacia y equidad como en cuanto a la transparencia y
legitimacion politica.

Entre las competencias atribuidas a los gobiernos metropolitanos, la elabora-
cion de un plan territorial es fundamental. Este plan es el instrumento clave de los
gobiernos metropolitanos para asegurar un buen gobierno del territorio metro-
politano. Aporta el marco de referencia estratégico imprescindible para orientar
el desarrollo urbano-territorial hacia la sostenibilidad, para asegurar la cohesion
territorial y social y para promocionar econdmicamente el area metropolitana y
posicionarla de forma competitiva en la economia globalizada. La ciudad dispersa,
como nueva forma urbana con la que las areas metropolitanas se manifiestan fisi-
camente en el territorio, representa un modelo de crecimiento urbano insostenible,
debido a sus multiples impactos negativos ambientales, econdmicos y sociales.
Por ello, las practicas mas avanzadas de la planificacion territorial metropolitana
en Europa, comprometidas con el objetivo del desarrollo urbano-territorial soste-
nible, orientan los objetivos, las estrategias y actuaciones de los planes territoria-
les en el paradigma de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica como
modelo alternativo a la ciudad dispersa.

Asi, el presente libro se centra en el estudio de dos retos fundamentales que
se plantean para la accion publica en las areas metropolitanas: el reto de la buena
gobernanza metropolitana y el reto del buen gobierno del territorio metropoli-
tano. Entre ambos retos existe una clara interrelacion. Un buen gobierno del terri-
torio metropolitano (o la ausencia o inoperancia de este) es, sin duda, uno de los
indicadores mas claros para una buena (0, en su caso, defectuosa) gobernanza
metropolitana. En este sentido, la aprobacion e implementacion efectiva de un
plan de ordenacion del territorio de escala metropolitana es una herramienta clave
¢ imprescindible de cualquier gobernanza metropolitana que se sienta comprome-
tida con el principio de desarrollo sostenible. A su vez, la existencia de una formula
institucional potente de gobernanza metropolitana es, indudablemente, un factor
que propicia la eficacia de la implementacion de un plan territorial metropolitano.

Ambos retos se analizan para el caso de Alemania que, junto con otros paises
(Francia, Reino Unido y, recientemente, también Italia), ofrece buenas practi-
cas que ponen de manifiesto la atencion de los poderes publicos a la cuestion
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Introduccién

metropolitana y su capacidad de dar respuestas especificas a los problemas y
tareas de la gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas.
Alemania constituye un area de estudio especialmente fecundo porque destaca,
dentro de la experiencia comparada europea, no solo por el nimero elevado y
la diversidad de formulas de gobernanza metropolitana que se encuentran en
aplicacion, sino también por el hecho de que en todas sus areas metropolitanas
se han aprobado y ejecutado planes territoriales, reflejo claro de la productivi-
dad, operatividad y cobertura territorial completa que caracterizan el sistema de
planificacion territorial aleman como uno de los mas consolidados que existen
en Europa.

Partiendo de una exposicion del contexto general en el que se desenvuelven
en Alemania la gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas
(organizacion territorial del Estado, modelos de gobernanza metropolitana al uso
y elementos clave del sistema de planificacion territorial), se efectiia un analisis
—en profundidad y con un enfoque comparado— de tres casos de areas metropo-
litanas: Stuttgart, Hannover y Frankfurt Rhein-Main. Representan la vanguardia
de las experiencias alemanas respecto a la cuestion metropolitana, superando cla-
ramente a otras areas metropolitanas en este pais por la existencia de institucio-
nes especificas de gobernanza metropolitana ancladas en una ley del respectivo
Land, la densidad de formulas blandas en aplicacion, la experiencia de ya varias
generaciones de planes territoriales metropolitanos y, en el caso de Stuttgart y
Hannover, por la legitimacion politica directa de sus o6rganos. También aportan,
de la manera mas clara, la aplicacion de instrumentos novedosos de planificacion
territorial. Asimismo, los tres casos seleccionados recogen una muestra represen-
tativa de la diversidad de lo metropolitano en Alemania en cuanto a la estructura
espacial de los sistemas urbanos (monocéntricos o policéntricos) y los diferentes
modelos organizativos que se han escogido para las instituciones de la gobernanza
metropolitana.

La generacion de conocimiento sobre las experiencias alemanas en el ambito
de la gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas, que por
varias razones hasta la fecha no se han abordado por la comunidad cientifica espa-
fiola con la misma intensidad que otras experiencias europeas, es el primer obje-
tivo de este libro. Ademas de este objetivo, de naturaleza cientifica-académica,
existe un segundo objetivo, igual de importante, que tiene una intencion pragma-
tica-operativa: la generacion de conocimiento para el asesoramiento de la accion
publica (knowledge for action). Es precisamente en Espafia donde existen una
necesidad y demanda de asesoramiento en el ambito de la gobernanza y planifica-
cion territorial en las areas metropolitanas.

A diferencia de la respuesta activa que en otros paises europeos se esta dando
desde el ambito institucional a la cuestion metropolitana, en Espafia reina a este
respecto un inexplicable y sorprendente silencio de los poderes publicos. Desde
el punto de vista politico-administrativo, las areas metropolitanas, que si existie-
ron en el pasado hasta su desmantelamiento a partir de la década de los ochenta,
son hoy una cuestion practicamente invisible. El nimero de entes metropolitanos
de caracter plurifuncional actualmente existentes se limita a tan solo dos casos:
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el area metropolitana de Barcelona (amB) desde 2010 y el area metropolitana de
Vigo desde 2012. A su vez, la planificacion territorial metropolitana, impulsada
desde las comunidades autonomas sobre la base de su competencia en materia de
ordenacion del territorio, ha tenido un desarrollo atn escaso. Unicamente en 14
de los hasta 46 espacios metropolitanos que pueden delimitarse, en funcion de los
criterios metodologicos que se elijan, hay aprobado un plan territorial metropoli-
tano. Es un dato especialmente preocupante que la primera y la tercera area metro-
politana mas grandes de Espafia, Madrid y Valencia, carezcan de un instrumento
de planificacion territorial metropolitana.

Espaiia no puede permitirse el lujo de seguir pagando los grandes costes —de
eficiencia, democraticos, administrativos, sociales, institucionales y de insosteni-
bilidad del desarrollo urbano-territorial— que se derivan de la casi completa ausen-
cia de gobernanza y de la debilidad de la planificacion territorial en sus espacios
metropolitanos. No existe excusa o justificacion alguna para que Espafa, que en
tantos otros campos busca la convergencia con Europa, siga desentonando en la
cuestion metropolitana con las tendencias actuales en paises relevantes de la UE.
La atencion adecuada a la cuestion metropolitana es de enorme relevancia estra-
tégica para el desarrollo sostenible y la competitividad de Espana en su conjunto.
Mas que nunca es necesario iniciar un replanteamiento de la gobernanza y planifi-
cacion territorial en las areas metropolitanas.

Esta necesidad de replanteamiento se atiende con el segundo objetivo del libro.
Consiste en formular, sobre la base de las conclusiones obtenidas respecto a las
experiencias de la gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolita-
nas alemanas, un conjunto de conclusiones finales encaminadas a ofrecer sugeren-
cias para la mejora de la practica en Espaia. Evidentemente, el replanteamiento
de la gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas espafiolas
ha de alimentarse tanto del analisis y balance del propio camino recorrido en la
cuestion metropolitana, como de la observacion y valoracion de las buenas practi-
cas que a tal respecto ofrecen todos los paises europeos sefialados anteriormente.
De todas formas, es precisamente Alemania la que sirve, dentro de la experiencia
comparada europea, como modelo de referencia mas idoneo para inspirar la toma
de decisiones sobre el disefio de las medidas concretas para adoptar en el replan-
teamiento de la cuestion metropolitana en Espaiia.

Alemania, como ninglin otro pais europeo, retine un conjunto de caracteristicas
similares a las que existen en Espafia, que no solo aseguran desde la metodologia
de los comparative studies el sentido y rigor cientifico de acometer la comparacion
Alemania-Espafia, sino también confieren a las sugerencias obtenidas sobre la base
de las experiencias alemanas una mayor utilidad y aplicabilidad en el contexto de
Espaiia que las transferencias procedentes de paises con mayores diferencias res-
pecto a la realidad de Espafia. En este sentido, sin perjuicio de que entre Espaia
y Alemania existen numerosas diferencias politico-institucionales, economicas,
sociales y culturales, ambos paises tienen en comun tres hechos: en primer lugar,
la gran semejanza de la organizacion territorial del Estado en Alemania y Espafia;
en segundo lugar, el requisito de que la creacion de un area metropolitana precisa,
en ambos paises, la aprobacion de una ley por los parlamentos de nivel regional,

16



Introduccién

y, por ultimo, el entendimiento idéntico del concepto de planificacion territorial en
Alemania y Espaiia.

En definitiva, las sugerencias para Espafa, que se formulan como conclusiones
finales del presente libro, se entienden en consonancia con el segundo objetivo
planteado, como un mensaje dirigido a las instituciones concernientes (estado, cc.
AA., entes locales) y los partidos politicos, para que coloquen la cuestion metropo-
litana como un tema relevante en la agenda politica. [gualmente, para que lo ante-
rior ocurra con mayor probabilidad, son un mensaje de invitacion a la reflexion, el
debate y la accion en esta cuestion destinado a los agentes economicos y sociales,
los medios de comunicacion y la sociedad civil en su sentido mas amplio.

De acuerdo con este planteamiento esbozado en las lineas anteriores, el libro
se estructura en siete capitulos.

El capitulo primero explica cuales son los puntos de partida y los pilares del
planteamiento del libro, que centra su interés en el analisis de las areas metropoli-
tanas desde la perspectiva de su organizacion institucional y del cumplimiento de
la tarea de la planificacion territorial metropolitana. A su vez, tiene la funcion de
definir los conceptos que se emplean.

Los puntos de partida y pilares que configuran el planteamiento son cuatro:

1) la aproximacion a las areas metropolitanas que percibe éstas como un esce-
nario complejo para la accion publica;

2) la identificacion de la ciudad dispersa como forma de la ciudad real en las
areas metropolitanas, como un modelo de desarrollo urbano que tiene pro-
blemas de insostenibilidad y fragmentacion administrativa;

3) el entendimiento de que el reto de la buena gobernanza metropolitana con-
siste, entre otras cosas, sobre todo en establecer la coherencia entre el espa-
cio funcional y el espacio de la decision politico-administrativa, y

4) el entendimiento de que el reto del buen gobierno del territorio metropo-
litano significa lograr un desarrollo urbano-territorial sostenible, para lo
cual tiene un papel central la planificacion territorial comprometida con el
modelo de la ciudad razonablemente compacta.

Entre los conceptos que se clarifican conceptualmente, se encuentran las areas
metropolitanas, la ciudad dispersa, la ciudad compacta, la gobernanza (en general
y en su vertiente metropolitana), la planificacion territorial (en general y a escala
metropolitana), el desarrollo sostenible y su significado en la ordenacion del terri-
torio, la cohesion territorial y la coherencia territorial.

El capitulo segundo esta dedicado a la valoracion sintética de las practicas de
gobernanza y planificacion territorial que se encuentran hoy en Europa, como res-
puestas desde la accion publica para afrontar los dos grandes retos que se plantean
en relacion con la cuestion metropolitana. Se esbozan, por un lado, los hechos
que corroboran el fracaso y abandono de la cuestion metropolitana en Espafia y la
necesidad de dar un nuevo impulso y, por otro, se destacan las principales buenas
practicas y el actual renacimiento del interés por la cuestion metropolitana que
se registran en varios paises europeos, sin perjuicio de que la tonica general de la
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experiencia europea a tal respecto es un panorama de luces y sombras. A conti-
nuacion, se especifican, de forma mas detallada, las razones ya sefialadas por las
que las experiencias, en Alemania, tienen un interés especial como referente de un
replanteamiento de la cuestion metropolitana en Espaia.

Otro contenido fundamental de este capitulo es el disefio del estudio de casos
que se realiza para las tres areas metropolitanas seleccionadas: Stuttgart, Hannover
y Frankfurt Rhein-Main. Se hacen explicitos los cinco criterios que han guiado la
seleccion de estos casos y se presenta el esquema comun que se ha aplicado para
el analisis comparado de las tres areas metropolitanas. Este esquema esta estruc-
turado en tres bloques tematicos: territorio, gobernanza y planificacion territorial.

En relacion con el analisis de la gobernanza metropolitana, se consideran
tanto las estructuras duras como las formulas blandas. Especial atencion reciben
los aspectos tematicos ligados a las instituciones responsables de la gobernanza
metropolitana: el modelo de gobernanza (férmula juridica elegida, legitimacion
politica directa o no), los 6rganos, las competencias, los recursos financieros y
humanos asi como las estrategias de cada area metropolitana para posicionarse
a nivel europeo y el papel de determinadas personas con capacidad de liderazgo.

En cuanto a la planificacion territorial, el nucleo esencial del analisis son los
contenidos de cada plan territorial metropolitano en lo que se refiere a las cinco
estrategias o ambitos de intervencion, que constituyen los elementos configurado-
res del modelo de desarrollo urbano-territorial sostenible anclado en el modelo de
la ciudad razonablemente compacta y policéntrica:

1) el policentrismo,

2) la ordenacioén del crecimiento urbanistico en la periferia,

3) la coordinacion y sinergia entre desarrollo urbano y transporte publico,
4) el desarrollo hacia el interior y

5) la preservacion y el desarrollo del sistema de espacios libres.

El capitulo tercero aborda los aspectos generales que perfilan el contexto general
en el que se desenvuelven, en Alemania, la gobernanza y planificacion territorial
en las areas metropolitanas.

Estos aspectos son, en primer lugar, la organizacion territorial del Estado como
marco politico y administrativo de la gobernanza metropolitana y la planificacion
territorial. Especial atencion se presta a los niveles politico-administrativos exis-
tentes a nivel regional y local. Los Lénder y los diferentes entes locales no solo
son actores relevantes de la gobernanza metropolitana, sino también de la planifi-
cacion territorial metropolitana.

El segundo aspecto general son las vias de gobernanza metropolitana que
se aplican en Alemania y que ponen de manifiesto un panorama de diversidad y
flexibilidad. Ademas de los tres modelos basicos de las estructuras duras (hard
governance) de la gobernanza metropolitana previstos por el derecho publico
y existentes en Alemania, se abordaran también las formulas mas frecuentes de
estructuras blandas (soft governance) de la gobernanza metropolitana de las que,
en Alemania, se hace un uso frecuente, especialmente en el caso de las tres areas
metropolitanas seleccionadas para un analisis en profundidad.
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El tercer aspecto general es el sistema de planificacion territorial en Alemania.
Se pone de manifiesto que en este pais la ordenacion del territorio constituye una
funcién publica consolidada e innovadora. Partiendo de una exposicion de los ras-
gos basicos de este sistema, se presentaran con mas detalle las diferentes vias para
instrumentar la planificacion territorial de ambito subregional, teniendo en cuenta
que la planificacion territorial metropolitana es una modalidad de ésta. Asimismo,
se destacan los elementos que muestran el compromiso de la planificacion territo-
rial alemana con la ciudad razonablemente compacta y policéntrica.

Como cuarto aspecto general, se afiade una presentacion de las once Regiones
Metropolitanas de Relevancia Europea (EMR) que se han creado en el marco de
la cooperacion Federacion-Ldnder, en el seno de la Conferencia Sectorial de los
ministros responsables de la ordenacion del territorio. Las instituciones de la
gobernanza metropolitana en Alemania participan en estas EMR, que son un indica-
dor de la atencion que se presta, en este pais, a la cuestion metropolitana desde los
niveles politico-administrativos superiores.

Los capitulos cuarto, quinto y sexto configuran el nticleo esencial del presente
libro. Recogen el estudio de casos referidos a las tres areas metropolitanas selec-
cionadas: Stuttgart, Hannover y Frankfurt Rhein-Main. Tienen, en coherencia con
el esquema analitico comiin, la misma estructura, lo cual propicia la comparacion
mutua de los tres casos. Todos culminan en un subcapitulo en el que se plasman,
a modo de conclusiones de valoracion, los principales resultados del analisis de
cada caso, destacando los rasgos comunes, los hechos diferenciales y las singulari-
dades que se han podido identificar en la aplicacion del enfoque de la comparacion
mutua.

Asimismo, mas alla del esquema analitico comun, en cada caso se presenta, en
un subcapitulo especifico, una tematica en la que la correspondiente area metropo-
litana ofrece una practica de especial interés:

1) el proyecto Stuttgart 21, un proyecto ferroviario y de renovacioén urbana
clave para la competitividad y el desarrollo sostenible del area metropoli-
tana de Stuttgart;

2) laelevada atencion del plan territorial metropolitano de la Region Hannover
al reto del cambio climatico en sus determinaciones para las funciones cli-
maticas de los espacios libres, y

3) laaplicacion de un instrumento novedoso de planificacion territorial metro-
politana, el Plan de Usos del Suelo de Ambito Subregional, en el 4rea
metropolitana de Frankfurt Rhein-Main.

El capitulo séptimo presenta, como conclusiones finales, las sugerencias que se
formulan para el replanteamiento de la cuestion metropolitana en Espaia. Estas
sugerencias se fundamentan en las conclusiones que se han generado en el marco
del analisis y de la valoracion de las experiencias de la gobernanza y planifica-
cion territorial en las areas metropolitanas de Alemania. Partiendo de un conjunto
de consideraciones previas, se exponen nueve conclusiones para la gobernanza
metropolitana y otras nueve para la planificacion territorial metropolitana.
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Por ultimo, cabe sefalar que este libro tiene su raiz en la tesis doctoral defen-
dida por el autor el dia 22 de enero de 2016 en la Universidad de Sevilla. La tesis,
dirigida por el arquitecto José Nuflez Castain y titulada Gobernanza y planifi-
cacion territorial en las areas metropolitanas. Andlisis comparado de las expe-
riencias recientes en Alemania y de su interés para la practica en Espana, se
incardiné en la linea de investigacion El Planeamiento Urbano Territorial y sus
Instrumentos dentro del programa de doctorado Ciudad, Paisaje y Territorio del
Departamento de Urbanistica y Ordenacion del Territorio de la Escuela Técnica
Superior de Arquitectura de la Universidad de Sevilla. Obtuvo la calificacion de
sobresaliente cum laude por unanimidad y desarrolld un espectro analitico mas
amplio, incluyendo el estudio comparado de otras tres areas metropolitanas de
Alemania: Miinchen, Hamburg y Berlin-Brandenburg, cuyos resultados seran
objeto de otra publicacion futura.
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Gobernanzay
planificacion territorial:
elementos clave

para el desarrollo
sostenible de las areas
metropolitanas

1. Las areas metropolitanas: un escenario complejo para
la accion publica

1.1. Las areas metropolitanas como manifestacion principal
de la nueva ciudad real contemporanea

Vivimos en un mundo cada vez mas urbano. Segtin datos de la oNu y de la oEcD,
que se recogen en la Declaracion de Montreal sobre Areas Metropolitanas del 7
de octubre de 2015 (Communauté Métropolitaine de Montréal, 2015), por primera
vez en la historia de la humanidad, mas de la mitad de la poblacion del mundo vive
en ciudades. Se prevé que hasta el 2050 este porcentaje alcanzara casi el 70 % y
para el afio 2100, aproximadamente el 85 %. Mientras que en 1996 2.600 millones
de personas vivian en ciudades, esta cantidad llegara en el 2016 a 4.000 millones.

A su vez, este mundo urbano tiene un caracter cada vez mas metropolitano.
Como consecuencia de la progresion del crecimiento urbano y periurbano, una
gran parte de las ciudades del mundo estd integrada en areas metropolitanas exten-
sas y densamente pobladas. Las areas metropolitanas, en su acepcion mas basica
(Feria, 2011a: 128), son areas polinucleares que conforman un mercado unitario
de vivienda y trabajo, y existe entre el (los) centro(s) metropolitano(s) y los muni-
cipios de su ambito de influencia estrechas interrelaciones funcionales. El ejemplo
mas claro de estas interrelaciones son los flujos pendulares diarios de movilidad
residencia-trabajo desde estos municipios hacia la(s) ciudad(es) que constituye(n)
el(los) centro(s) metropolitano(s). La poblacion, en este tipo de areas, se encuentra
en continuo crecimiento y la oNu estima que el 50 % de los residentes urbanos vive
actualmente en aglomeraciones de mas de 500 mil habitantes.

Son las areas metropolitanas donde primordialmente se manifiesta la
nueva realidad urbano-territorial, que suele denominarse la nueva ciudad real
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contemporanea, que se ha configurado en un contexto postindustrial que es muy
distinto al contexto de las tltimas décadas del siglo xx y de épocas pasadas en las
que han surgido anteriores generaciones de areas metropolitanas.

La ciudad real contemporanea, en cuanto a su escala, organizacion y configu-
racion, es completamente diferente a la ciudad que histéricamente ha caracteri-
zado el territorio y que, en relacion con su forma, se ha definido como la ciudad
continua o compacta tradicional (Feria y Albertos, 2010: 15-17). La ciudad real
contemporanea se caracteriza por una rapida e intensa expansion fisica del pro-
ceso de suburbanizacion que, impulsado desde una ciudad grande y dinamica (el
centro metropolitano) —o desde varios centros metropolitanos, en el caso de aglo-
meraciones urbanas polinucleares—, afecta en el entorno de estas ciudades a un
numero cada vez mayor de municipios, que incrementan su poblacion residencial
y también atraen de manera creciente la localizacion de actividades productivas en
ellas. Este proceso ya no se produce tanto en contigiiidad con la ciudad existente,
sino primordialmente con discontinuidad espacial (a saltos). Alcanza a munici-
pios cada vez mas alejados de los centros metropolitanos, que estan ubicados en
el espacio periurbano, rururbano o rural. Asi, la nueva ciudad real representa un
«espacio urbano sustancialmente mas extenso, complejo y difuso que el que ha
constituido histéricamente la ciudad» (Feria, 2011a: 128).

La ciudad real contemporanea es el resultado de un rapido proceso de metro-
polizacion, que en Europa acontecio a partir de la década de los ochenta del siglo
pasado y que los expertos han llegado a denominar, con una imagen sintética, la
«explosion de la ciudad» (Indovina, 2004; Font, 2004a; Sorribes, 2010; Romero,
2012: 118). Este proceso de metropolizacion es un proceso altamente complejo.
Engloba procesos intensos de suburbanizacion residencial y de descentralizacion
hacia la periferia de las actividades productivas (usos industriales y terciarios) y
de equipamientos, asi como otros procesos (la gentrificacion, la recentralizacion
de servicios avanzados) que afectan a los centros de las ciudades.

Los factores determinantes y explicativos del proceso de metropolizacion
(Indovina, 2004; Font, 2006 y 2007; Mella, 2008) son multiples, habiendo dife-
renciado la Agencia Europea de Medio Ambiente un conjunto de veinticinco fac-
tores!. Estan ligados a profundos cambios de naturaleza econdmica, tecnologica y
también social. Entre los factores destacan el desarrollo y la mejora de las redes y
servicios de transporte viario y ferroviario, la extension en el territorio de servicios
y equipamientos, las transformaciones de los procesos productivos y de las Tic,
que propiciaron una creciente descentralizacion del empleo, y las preferencias de
las clases medias y altas por la tipologia de la casa unifamiliar con gran parcela.

1. En el informe Urban sprawl - the ignored challenge, publicado en 2006 por la Agencia
Europa de Medio Ambiente de la Unioén Europea (European Environment Agency —EEA—,
2006), se diferencian veinticinco factores agregados en siete grandes drivers of urban
sprawl: factores macroecondmicos, factores microecondmicos, factores demograficos, pre-
ferencias de vivienda, problemas en los centros de las ciudades, las condiciones del trans-
porte y el marco regulador.
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Como una de las consecuencias mas potentes ¢ impactantes del proceso de
metropolizacion, se ha producido la aparicion generalizada de la ciudad dispersa
como nueva_forma urbana con la que las areas metropolitanas se manifiestan fisi-
camente en el territorio.

Esta ciudad dispersa, para la que se ha definido un niimero elevado de otros
conceptos similares (ciudad sin confines, ciudad difusa, ciudad de baja densidad,
ciudad de ciudades, urban sprawl, etc.), se puede definir, de manera sintética,
como un proceso de expansion urbana dispersa, discontinua (crecimiento a saltos)
y de baja densidad, con una alta dependencia del automévil y polarizada sobre
las infraestructuras viarias y los nodos de intercambio, que se esta desplegando
sobre espacios suburbanos, periurbanos o rururbanos. Desde la perspectiva mor-
fologica, la ciudad dispersa tiene cinco caracteristicas (Muiliz, Calatayud, Garcia,
2007: 309): baja densidad, baja centralidad, baja proximidad, baja concentra-
cion y discontinuidad. Estas caracteristicas se concretan en las siguientes pautas
(Muiliz, Calatayud y Garcia, 2007: 311): «una densidad de poblacion decreciente
acompafiada de un mayor consumo de suelo; un peso creciente de las zonas peri-
féricas respecto a las centrales; un mayor aislamiento (falta de proximidad) entre
cada una de las partes de la ciudad; una menor concentracion de la poblacion en
un niumero limitado de zonas densas y compactas, y una creciente fragmentacion
del territorio».

Por todas estas caracteristicas, la ciudad dispersa tiene impactos ambientales,
econdmico-financieros y sociales (Magrinya y Herce, 2007; Gibelli, 2007) que, en
su conjunto y efecto combinado, perfilan un patron de crecimiento urbano insoste-
nible en relacion con todas las tres dimensiones de la sostenibilidad, la ambiental,
la econdmica y la social. Ejemplos significativos de esta insostenibilidad, sobre la
que se profundizara a continuacion (capitulo 1.2.1), son el excesivo consumo de
suelo, los elevados costes publicos de provision de redes infraestructurales y de
servicios y de mantenimiento y la segregacion socio-espacial que representan las
urbanizaciones cerradas y vigiladas (gated communities).

Ademas del problema de la insostenibilidad, la ciudad real contemporanea
constituye un ambito territorial que, en su extension espacial, supera claramente
los limites de los ambitos territoriales administrativos tradicionales. Sobre todo no
entiende de las delimitaciones de términos municipales, sino que tiene una estruc-
tura, una dindmica y un funcionamiento inequivocamente supramunicipal. Incluso
se dan casos en los que se produce una superacion de los limites de entes territo-
riales de escala comarcal o provincial, regional o hasta nacional, como ponen de
manifiesto los casos de areas metropolitanas de caracter transfronterizo.

Por tanto, en las areas metropolitanas se plantea, como segundo gran pro-
blema, una enorme complejidad y dificultad para la accion ptiblica por la fragmen-
tacion administrativa del espacio metropolitano, es decir, la incongruencia entre
los limites del territorio que abarca el ambito funcional metropolitano y el mapa
de las delimitaciones politico-administrativas tradicionales. Estas son el referente
espacial de la toma de decisiones de los actores publicos (municipios u otras admi-
nistraciones publicas), cuyas competencias cohabitan en un ambito metropolitano
determinado. Pero los problemas y retos que hay que afrontar, por ejemplo, en
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la localizacion de equipamientos y prestacion de servicios publicos (transporte,
agua, residuos) y la coordinacién y compatibilizacion del planeamiento urbanis-
tico, no entienden de estas delimitaciones. Por su escala metropolitana, transcien-
den estas delimitaciones (sobre todo, los limites municipales) y, para asegurar una
accion publica coherente y eficaz, se requieren nuevas formulas organizativas de
planificacion, gestion y toma de decision que estén en consonancia con el ambito
funcional metropolitano. Con ello se plantea la relevancia del factor institucional
en la problematica metropolitana, concretamente, la cuestion de instrumentar vias
de gobernanza metropolitana adecuadas para asegurar la gobernabilidad del espa-
cio metropolitano (capitulo 1.3).

Los problemas de la insostenibilidad de la ciudad dispersa y de la fragmenta-
cioén administrativa del espacio metropolitano se sitfian dentro del contexto de las
oportunidades, los problemas y retos que se suelen plantear en las areas metropo-
litanas con caracter general. A continuacion, esbozaremos un breve panorama de
este contexto para dar una idea del escenario altamente complejo con el que se
enfrenta la accion publica en las areas metropolitanas.

1.2. Oportunidades, problemas y retos en las areas
metropolitanas

En este sentido, las areas metropolitanas constituyen lugares llenos de oportu-
nidades, pero también de problemas y retos que no solo son relevantes para el
desarrollo futuro de la propia area metropolitana, sino también de las ciudades
y regiones urbanas proximas y, en algunos casos, incluso tienen trascendencia a
nivel nacional y estan directamente vinculados con los desafios de los cambios
globales (Comité Econémico y Social Europeo, 2004 y 2007; Serrano Rodriguez,
2015y 2016).

En cuanto a las oportunidades, las areas metropolitanas son los espacios de
vida de la mayoria de los ciudadanos. En ellas se concentran la mayor parte de los
recursos, el empleo, la produccion industrial y los servicios de gran valor afiadido
y las actividades ligadas al conocimiento (I+D+i) y a la creatividad. Ademas aglu-
tinan el poder de atraccion para la acogida de las inversiones internacionales, son
los grandes nodos de las redes de transporte y telecomunicaciones e importantes
polos turisticos y de proyeccion cultural (museos, dperas, teatros, etc.) a nivel
internacional. Por tanto, son los espacios en los que se encuentran, en gran medida,
las oportunidades decisivas para el futuro econdmico de una region o de un pais
entero.

Asimismo, las areas metropolitanas son habitualmente los lugares del cambio
y progreso social y, por tanto, es en ellas donde se brindan las mayores opor-
tunidades para ensayar innovaciones democraticas (Romero, 2012: 123). Como
ponen de manifiesto determinadas ciudades europeas y norteamericanas (Smith,
2009), estan surgiendo nuevas iniciativas y formas de informacion, participacion
y consulta publica, ancladas en el principio de la transparencia. Refuerzan la cali-
dad de la democracia porque generan una legitimidad politica adicional a la que,
conforme al principio de la democracia representativa, emana de las elecciones.
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Por lo que se refiere a los problemas economicos, es especialmente en las
areas metropolitanas donde la globalizacion, como condicionante del desarrollo
territorial, genera fuertes efectos en cuanto a la localizacion o deslocalizacion de
actividades productivas y del capital, el empleo y los niveles salariales, el acceso
al crédito y el coste del dinero y la capacidad de exportar (Serrano Rodriguez,
2016). Tienen una elevada vulnerabilidad respecto a la globalizacion asociada a la
integracion de los mercados internacionales de bienes, servicios, capitales, cono-
cimientos y mano de obra y, en consecuencia, no pocas areas metropolitanas han
presenciado rapidas y profundas transformaciones en sus tejidos industriales. Se
desencadenaron procesos traumaticos, con lo que la practica de la externalizacion
de actividades tuvo impactos negativos (sobre todo destruccion de empleos) en
determinados sectores productivos.

Por otra parte, son las areas metropolitanas los espacios donde se concentra
también la mayor parte de los problemas sociales: paro, pobreza, envejecimiento
de la poblacion, deficiente integracion de los inmigrantes y refugiados, dificul-
tades en la gestion de la diversidad multicultural, inseguridad en los espacios
publicos, delincuencia y riesgos del terrorismo internacional, declive econémico
y arquitectonico de centros historicos, aparicion de espacios de obsolescencia, etc.
Se estan registrando situaciones de desigualdad y de exclusion social que, a su vez,
muestran un patrén de desequilibrio territorial y de segregacion socio-espacial,
tanto en la ciudad central como en determinadas zonas suburbanas.

Asimismo, existe un conjunto de problemas medioambientales que adquie-
ren su mayor intensidad en las dreas metropolitanas: la contaminacion del aire,
la congestion, el incesante consumo de suelo, el consumo excesivo de energia
y la produccién de gases responsables del efecto de invernadero. En Europa las
areas metropolitanas concentran el 75 % de las emisiones de gases de efecto
invernadero y otros contaminantes. Asi, son precisamente las areas metropo-
litanas los espacios donde se gana (o se pierde) la batalla respecto al cambio
climatico, ya que en ellas se concentra la mayor parte de la poblacion y actividad
econdmica del mundo?,

En suma, sin animo de ser exhaustivo, de forma muy sintética se revelan como
principales problemas de las areas metropolitanas: problemas econémicos, proble-
mas sociales y problemas medioambientales y, con caracter transversal, afectando
a cada una de las tres categorias de problemas, el problema de la insostenibilidad
de la ciudad dispersa y el problema de la fragmentacion administrativa del espacio
metropolitano.

A la vista de todos estos problemas, los retos principales que han de afrontarse
por la accion publica en las areas metropolitanas consisten, sobre todo, en:

2. Respecto a la relacion entre ciudad compacta y cambio climatico, puede verse el trabajo
de Williams, Joynt y Hopkins (2010). En cuanto a las areas metropolitanas y su papel clave
en la cuestion del cambio climatico, se han realizado varias reuniones (Londres, 2008 y
Hamburgo, 2012) y estudios por METREX: <http://www.eurometrex.org/ENT1/EN/>.
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Promover el desarrollo econémico del area metropolitana y posicionarla de
forma competitiva en la economia global.

Garantizar la cohesion social con un enfoque inclusivo.

Asegurar la calidad de vida y la cohesion territorial.

Preservar la calidad ambiental prestando atencion a la conservacion y valo-
rizacion sostenibles de la biodiversidad, de los patrimonios natural, cultural
y paisajistico y de ecosistemas resilientes.

Dar respuestas adecuadas al desafio global del cambio climatico, mediante
estrategias de adaptacion y mitigacion, y a la problematica energética (cre-
cimiento continuo de las demandas, costes crecientes de acceso a la ener-
gia) capaces de abrir el camino hacia una economia baja en carbono.
Lograr un desarrollo urbano-territorial sostenible.

Establecer la coherencia entre el espacio funcional y el espacio de la toma
de decision politico-administrativa.

1.3. Las principales tareas de la accidn publica en las areas
metropolitanas

En relacion con los problemas y retos sefialados, la accién publica en las areas
metropolitanas ha de desarrollar, entre otras, cinco grandes tareas de planificacion
y gestion. Por su inequivoca naturaleza metropolitana, estas tareas han de ser abor-
dadas de forma unitaria, integrada y coherente y, por tanto, requieren un ambito de
intervencion a escala metropolitana. Ni desde la vision fragmentada municipal ni
desde la intervencion subsidiaria por los entes politico-administrativos superiores
(estado, regiones) es posible resolver los problemas y afrontar adecuadamente los
retos asociados a ellos.

26

(1) La planificacion y gestion de servicios publicos (transporte, residuos soli-

dos urbanos, ciclo del agua). Se tienen que tomar en cuenta economias
de escala e indivisibilidades y, por ello, precisan una realizacion a escala
metropolitana por razones de estricta eficiencia (Sorribes, 2012: 250).

(2) Eldesarrollo y la promocion economica del area metropolitana (planifica-

cion estratégica, oferta de suelos para actividades econémicas, marketing
o branding del espacio metropolitano, etc.). Se requiere un planteamiento
a escala metropolitana para lograr un posicionamiento competitivo del
area metropolitana en el entorno de la economia globalizada.

(3) La ordenacion del territorio metropolitano, que consiste en cinco tareas

especificas: en primer lugar, la racionalizacion del crecimiento urbanis-
tico y el consumo de suelo en el area metropolitana; en segundo lugar, el
trazado de las redes de transporte y de otras infraestructuras basicas; en
cuarto lugar, la preservacion y desarrollo del sistema de espacios libres
(posteriormente, la localizacion de grandes equipamientos de nivel supe-
rior), y, por ultimo, la dotacion de espacios productivos.

(4) La mitigacion de externalidades negativas y mecanismos de compen-

sacion. Existen externalidades positivas y negativas entre los centros
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urbanos (Camagni, 1999: 27; Sorribes, 2012). Estas externalidades exi-
gen, por un lado, una planificacion urbanistica de escala metropolitana
que, desde una perspectiva global y no localista, establezca una compatibi-
lizacion mutua de los usos previstos. Por otro lado, es preciso crear «meca-
nismos financieros de compensacion de las externalidades negativas gene-
radas tanto en la ciudad central por las cargas de la ciudad central’, como
en la corona metropolitana por la necesidad de ubicar equipamientos de
ambito metropolitano poco deseados por la poblacion (por ejemplo, pri-
siones, depuradoras o plantas de residuos)y, los cuales pueden tener efec-
tos negativos para la localizacion de la actividad residencial o productiva
(Sorribes, 2012: 250).

(5) Las politicas en materia de vivienda, mercado de trabajo y servicios socia-
les, eficaces y con un enfoque redistributivo, para defender «el derecho a
la ciudad de quienes menor capacidad tienen para vivir en ella» (Nel-lo,
1995: 789-790).

El presente libro centra el foco de atencion en los dos grandes problemas y retos
de caracter transversal que se plantean en las dreas metropolitanas para la accion
publica:

— El problema de la insostenibilidad de la ciudad dispersa.
— El problema de la fragmentacion administrativa del espacio metropolitano.

El primer problema supone, para la accion publica, el reto de orientar el desa-
rrollo de la ciudad real de escala metropolitana hacia la sostenibilidad, es decir,
lograr un desarrollo urbano-territorial respetuoso con el medioambiente y, a su
vez, en consonancia con los requerimientos del desarrollo econémico y la com-
petitividad econdmica y de la cohesion social. Es el reto del buen gobierno del
territorio metropolitano, que conecta con la tercera de las cinco grandes tareas
de planificacion y gestion en las areas metropolitanas: la ordenacion del territorio

3. Por cargas de la ciudad central, los Zentrumslasten, se entienden, en la literatura cienti-
fica alemana, como servicios publicos que presta, dentro de una aglomeracion urbana, la
ciudad principal en el ejercicio de sus funciones como lugar central, por ejemplo, servicios
en el ambito del transporte, del medioambiente, de la salud y de los asuntos sociales, y
cuyos beneficiarios directos o indirectos son también la poblacion y las empresas ubicadas
en otros municipios de la aglomeracion que, sin embargo, no contribuyen del modo debido
a la financiacion de los costes de la prestacion de estos servicios (en la economia regional se
habla del fenomeno de los free-riders). La suburbanizacion desempeiia un factor agravante
en este desequilibrio. Por un lado, provoca que la ciudad central pierda ingresos fiscales por
la deslocalizacion de ciudadanos y empresas hacia los municipios restantes de la aglome-
racion y, por otro, éstos registran un incremento de sus ingresos fiscales e impulsos sobre
su vida economica por la localizacion de nuevos residentes y empresas en sus términos. En
este sentido, es necesario buscar formulas adecuadas para una distribucion mas justa de las
cargas financieras entre la ciudad principal y los restantes municipios de la aglomeracion.
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metropolitano. Este reto y el papel central de la planificacion territorial en él seran
objeto del capitulo 1.4.

El segundo problema significa, para la accion publica, el reto de establecer
la coherencia entre el espacio funcional y el espacio de la toma de decision poli-
tico-administrativa metropolitana. Es el reto de la buena gobernanza metropo-
litana. Este reto, que constituye quizas el mayor desafio dentro de la cuestion
metropolitana, se tratara en el capitulo 1.3.

Entre ambos retos existe una interrelacion. Un buen gobierno del territorio
metropolitano (o su ausencia o inoperancia) es, sin duda, uno de los indicadores
mas claros para una buena (0, en su caso, defectuosa) gobernanza metropolitana.
En este sentido, la existencia de un plan de ordenacion del territorio de escala
metropolitana es una herramienta clave e imprescindible de cualquier gobernanza
metropolitana que se sienta comprometida con el principio de desarrollo sosteni-
ble. Y, a su vez, la existencia de una férmula institucional potente de gobernanza
metropolitana es un factor que propicia la eficacia de la implementacion de un plan
territorial metropolitano.

2. La ciudad dispersa como forma de la ciudad real
en las areas metropolitanas: los problemas de la
insostenibilidad y de la fragmentacién administrativa

2.1. La insostenibilidad de la ciudad dispersa: impactos
ambientales, econdmicos y sociales

Por sus caracteristicas ya sefialadas (capitulo 1.1.1), la ciudad dispersa es una
forma de ocupacion del territorio que refleja un patron de crecimiento urbano
insostenible por su externalidades negativas en forma de numerosos y profundos
impactos ambientales, econdmicos y sociales (Magrinya y Herce, 2007; Gibelli,
2007). La insostenibilidad de la ciudad dispersa queda patente para cualquier
observador atento de la nueva realidad urbano-territorial y ha sido tema de
muchos estudios. Pueden destacarse aqui los trabajos de Garbifie, Magrinya y
Herce y Gibelli en el libro de Indovina (2007) sobre La ciudad de baja densidad.
Logicas, gestion y contencion, asi como los trabajos realizados por Rueda (1998,
1999). Asimismo, desde la investigacion sobre economia urbana (Camagni
1999, 2003; Sorribes, 2012) también se han analizado las repercusiones negati-
vas de la ciudad dispersa con los conceptos de los efectos externos negativos o
costes sociales.

También se tiene una vision critica acerca de la insostenibilidad de la ciudad
dispersa desde las organizaciones internacionales. En este contexto, puede desta-
carse la UE con el informe de la Comision Europea (1996) sobre Ciudades euro-
peas sostenibles y el informe Urban sprawl - the ignored challenge, publicado en
2006 por la Agencia Europea de Medio Ambiente de la UE (European Environment
Agency —EEA—, 2006), y la oEcD (2012) con el ya citado Informe sobre las politicas
de la ciudad compacta.
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2.1.1. Impactos ambientales de la ciudad dispersa

Uno de los impactos mas graves es el consumo masivo de suelo en el medio rural
y natural, con pérdida de suelo fértil derivada del crecimiento urbano ¢ infraes-
tructural extensivo. La difusion de la ciudad sobre el territorio origina un con-
sumo de suelo excesivo. Por ejemplo, en la region metropolitana de Barcelona, se
llegd a ocupar, entre 1975 y 1992, tanto suelo como en todas las épocas histdricas
anteriores (Serratosa, 1994: 43). El suelo es un recurso escaso y de importancia
estratégica, y su consumo excesivo en la ciudad dispersa es un proceso irreversible
ya que, como recuerda Esteban (2006: 269), «la reversion de las transformaciones
motivadas por la dispersion urbana es muy improbable por su elevado coste».
Asimismo, la ciudad dispersa tiene un elevado coste desde la perspectiva eco-
logica (Rueda, 1998) y afecta a los ecosistemas naturales con la consiguiente pér-
dida de biodiversidad. Se producen la insularizacion y la fragmentacion de los
ecosistemas y habitats naturales provocadas tanto por la disposicion dispersa en
el territorio de la poblacion y actividades econdmicas, como por las fracturas y
efectos barrera generados por las redes de transporte. Ambos factores incrementan
las posibles interferencias sobre espacios naturales de valor ecologico y paisajis-
tico. Otro de los problemas ambientales es el aumento de la impermeabilizacion
del terreno por la urbanizacion, lo que reduce la capacidad de infiltracion natural.
La dinamica del transporte en la ciudad dispersa es insostenible (Ihobe y
Gobierno Vasco, 2005). La relacion entre dispersion edificatoria y necesidad de
transporte de personas, materiales y energia implica un uso masivo de medios de
locomocion, sobre todo el coche particular. Se generan un proceso de saturacion
y, en consecuencia, un circulo de causacion mutua del incremento de la red viaria
que a su vez propician un incremento de la dispersion con un nuevo incremento
de la movilidad y, al final, una nueva saturacion que da lugar a que los ciudadanos
demanden de nuevo inversiones para la ampliacion de la red viaria. Este modelo,
que origina flujos de transporte de movilidad obligada (por la separacion entre el
lugar de residencia y el lugar de trabajo) cada vez mas intensos en sentido cen-
trifugo, centripeto y tangencial, supone una proliferacion de los viarios que se
traduce en el sellado de cada vez mas suelo y en la fragmentacion del territorio®.
A su vez, este modelo de transporte significa un despilfarro energético y un
consumo de recursos: la demanda creciente de movilidad que se basa en el vehi-
culo privado, derivada de la separacion fisica de las diferentes funciones urbanas
y de los servicios, hace que el transporte mecanizado sea la actividad que mayor
energia consume en las ciudades actuales. Asimismo, la congestion del trafico que
provoca este modelo de transporte en las entradas de los flujos de los commuters
al centro de las ciudades supone, ademas de pérdidas de tiempo de los ciudadanos
(de forma habitual y especialmente en casos de grandes atascos), mas emisiones a
la atmosfera y, por tanto, una mayor contaminacion del aire. Esta contaminacion,

4. Sobre los problemas que genera la dispersion urbana para el paisaje, el trabajo de Arias
(2003) ofrece un analisis pormenorizado.
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ademas del impacto ambiental, también perjudica a la salud publica debido al
aumento de enfermedades causadas por la contaminacion.

Asimismo, las tipologias edificatorias de baja densidad significan una mayor
superficie edificada por habitante y consumen mas materiales, energia y agua
(jardin, piscina, etc.). La extension de las carreteras y de las redes de servicio
(gas, agua, alcantarillado, teléfono, electricidad, fibra optica, etc.) contribuye a un
mayor consumo de suelo, energia y materiales (Ihobe y Gobierno Vasco, 2005).

Por otra parte, la dispersion urbana tiene impactos paisajisticos con altera-
ciones visuales considerables (Arias, 2003). Ademas, se registra una alteracion y
banalizacion del paisaje por la implantacion de urbanizaciones e hileras de ado-
sados en lugares de fragilidad visual y la utilizacion de tipologias arquitectonicas
estandarizadas y repetitivas. Para esta tendencia creciente de uniformizacion y
banalizacion del paisaje, Mufoz (2008) ha acufiado el término urbanalizacion.
Este término se refiere a la produccion de un tipo de paisaje urbano estandarizado,
comun y repetido en ciudades distintas, con caracteristicas historicas, culturales y
poblacionales diversas, de extension nada comparables y ubicadas en diferentes
continentes. Ademas de otras manifestaciones de ello en el interior de los centros
urbanos u otros lugares, uno de los ejemplos mas claros de este tipo de urbaniza-
cion banal de las ciudades y el territorio (en el sentido de que se puede repetir y
replicar en lugares diferentes con relativa independencia del /ocus concreto) es el
que aportan las urbanizaciones residenciales de casas en hilera, que se multiplican
de forma clénica en las periferias de los centros urbanos.

En definitiva, la ciudad dispersa, caracterizada por la urbanizacion de baja
densidad, genera unos costes ambientales elevados por su propia existencia,
«principalmente por la ocupacion de territorio que representan y por el consumo
energético que representa el modelo de movilidad asociado al vehiculo privado»
(Magrinya y Herce, 2007: 262).

2.1.2. Impactos econémicos de la ciudad dispersa

Uno de los impactos econdmicos consiste en la pérdida de tiempo de los ciudada-
nos por la congestion del trafico, lo cual se traduce en costes para las empresas por
horas de trabajo perdidas.

La ciudad dispersa imposibilita, en gran parte, la opcion del transporte
publico, ya que no se alcanzan las densidades minimas necesarias para generar
economias de escala y, por tanto, hacer econdmicamente rentables la construccion
de ejes ferroviarios de transporte publico.

Las tipologias edificatorias de baja densidad tienen mayores costes de manteni-
miento y, en cuanto a las repercusiones de la dispersion sobre los nicleos urbanos
existentes, el abandono de centros origina el declive de muchas actividades del
sector de servicios (por ejemplo, el pequefio comercio).

En la ciudad dispersa, caracterizada por la dominancia de las viviendas unifa-
miliares aisladas o adosadas, los costes publicos de provision de redes infraestruc-
turales y de servicios y_de mantenimiento son mayores que en un entorno urbano
compacto (ECOPLAN, 2000; Muiiiz, Calatayud y Garcia, 2007). Concretamente, los
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costes de agua y saneamiento, alumbrado publico, urbanizacion publica, limpieza
publica y transporte publico podrian llegar a ser hasta siete veces mayores en la
ciudad dispersa, y los costes privados de mantenimiento (calefaccion, consumo de
agua, electricidad, seguridad, limpieza), del orden de dos veces mayores (Garbiiie,
2007: 212).

2.1.3. Impactos sociales de la ciudad dispersa

En la ciudad dispersa los ciudadanos sufren una pérdida de calidad de vida por la
dependencia del vehiculo privado. La ausencia de alternativas obliga a una depen-
dencia absoluta del vehiculo privado que, con frecuencia, se traduce en una pér-
dida de tiempo por la creciente congestion.

Pero, sobre todo, la urbanizacion dispersa provoca una creciente segregacion
socio-espacial en las periferias y dentro de la ciudad central. Tanto en la ciudad
densa como en las coronas metropolitanas, aparecen bolsas de pobreza, exclu-
sion social e inseguridad ciudadana (delincuencia) que se contraponen a islas de
riqueza que funcionan de forma autista y perfectamente protegidas y separadas
del resto de las zonas, y que alcanzan su maxima expresion en la gated commu-
nity (‘comunidad fortificada’), un producto inmobiliario norteamericano que esta
avanzando en los ultimos afios en los paises europeos.

Asimismo, la urbanizacion difusa se ha traducido en un mosaico de /ugares
carentes de identidad, desfigurados por una arquitectura residencial de calidad
modesta y mayoritariamente unifamiliar y la presencia de no lugares (grandes cen-
tros comerciales, factory outlets, multisalas, discotecas, parques tematicos, etc.).
En estos nuevos entornos sin urbanidad, se registran crecientes déficits de visibili-
dad 'y sociabilidad, con vinculos débiles y relaciones de vecindad poco amigables
(Gibelli, 2007: 279).

Otro de los impactos sociales importantes de la ciudad dispersa consiste en
que el modo de vida en ella debilita también el sentido de comunidad y la interac-
cion social entre los habitantes, porque los desplazamientos diarios consumen un
tiempo cada vez mayor. En cuanto a este problema, el politélogo Robert Putman
(2000), uno de los expertos mas reconocidos a nivel internacional en materia de
capital social, en un articulo publicado en E/ Pais en noviembre del 2000 titulado
«¢Por qué no son felices los estadounidenses?», destaca: «La expansion urbana
ha llevado a la gente a que pase mas tiempo en coche (sola, por lo general) y ha
reducido la participacion en la vida civica y politicay, y por ello, entre las medidas
que cabe adoptar para reconstituir las reservas de capital social ha de incluirse
«detener las politicas de ocupacion de suelos y de transporte que han contribuido
a la proliferacion de ciudades fentaculares en los Estados Unidosy.

Por tltimo, la ciudad dispersa también ha llevado consigo repercusiones nega-
tivas para la calidad de vida de los ciudadanos, que estan relacionadas con las for-
mas de ocupacion y la degradacion del espacio publico. Entre las diversas funcio-
nes del espacio publico figura su funcién social, es decir, su papel como un lugar
de contacto y encuentro entre personas y entre diferentes grupos de edad, étnicos
0 econdmicos. A este respecto, la ciudad dispersa ha originado empobrecimiento,
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especializacion y privatizacion del espacio ptblico. Monclus (1998: 172) resalta,
en relacion con esta cuestion, la existencia de tres procesos divergentes y a la vez
estrechamente interrelacionados:

— «La redundancia de extensas secciones del espacio publico tradicio-
nal, vaciado progresivamente de densidad, actividad, frecuentacion pea-
tonal, comercio a pie de calle, lo cual genera con facilidad deterioro e
inseguridad».

— La extrema especializacion de partes significativas del espacio publico
(calles colectoras, carreteras, autovias urbanas o suburbanas) en una fun-
cion unica y practicamente excluyente: «el trafico rodado».

— «La privatizacion del espacio publico realmente frecuentado: el de los
grandes centros comerciales y de ocio, suburbanos o urbanos». Con ello,
«se esta debilitando notablemente el antiguo lazo que relacionaba la vida
civica y participativa, la sociabilidad difusa y la actividad comercial, que
no es otro sino la calle como espacio efectivamente publico y completa-
mente accesibley.

En suma, para la accion publica se plantea el reto de orientar el desarrollo de
la ciudad real de escala metropolitana hacia la sostenibilidad, es decir, lograr un
desarrollo urbano-territorial respetuoso con el medioambiente y, a su vez, en con-
sonancia con los requerimientos del desarrollo econéomico y la competitividad
econdmica y de la cohesion social. Para ello, resulta imprescindible, entre otras
politicas publicas, una politica de ordenacion del territorio a través de planes terri-
toriales metropolitanos.

Como modelo alternativo a la ciudad dispersa, se plantea —mayoritariamente
pero no libre de controversias— la ciudad razonablemente compacta y policéntrica,
ala que se le atribuyen mayores niveles de sostenibilidad y, por tanto, mejores posi-
bilidades para lograr un buen gobierno del territorio metropolitano. Este modelo,
como consideran la mayoria de los expertos y las organizaciones internaciona-
les (especialmente la oEcD en su informe Compact City Policies: A Comparative
Assessment, publicado en 2012), ha de ser el paradigma de referencia en el que
deban inspirarse estos planes y otros instrumentos (por ejemplo, planes de trans-
porte metropolitanos). En el capitulo 1.4.3., se expondran los rasgos esenciales
de este modelo y se resaltara el papel central de la planificacion territorial para su
implementacion efectiva.

2.2. La fragmentacion administrativa del espacio
metropolitano

Como ya se ha sefialado (capitulo 1.1.1), la incongruencia entre los limites del
territorio que abarca el ambito funcional metropolitano y el mapa politico-admi-
nistrativo existente se traduce en una fragmentacion administrativa del espacio
metropolitano, que supone una enorme complejidad y dificultad para la accion
publica.
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Los problemas y retos que hay que afrontar y las tareas que hay que cumplir
tienen una clara naturaleza supramunicipal, como lo ponen de manifiesto la loca-
lizacion de equipamientos y prestacion de servicios publicos (transporte, agua,
residuos) y la necesidad de coordinar y compatibilizar el planeamiento urbanis-
tico. Por tanto, se requiere una accion publica a escala metropolitana para abordar-
los de manera unitaria ¢ integrada. Se precisan nuevas formulas organizativas de
planificacion, gestion y toma de decision que estén en consonancia con el ambito
funcional metropolitano para asegurar una accion publica coherente y eficaz.

Asimismo, en la economia globalizada los agentes econdmicos suelen pensar
en clave metropolitano. Fijan su atencién no en una ciudad, sino en la oferta y el
atractivo existentes en areas metropolitanas y grandes regiones urbanas a la hora
de su toma de decision sobre la localizacion de inversiones productivas. En este
sentido, también desde la perspectiva del desarrollo econdomico del territorio y
de la competitividad de las areas metropolitanas en la economia global, la accion
publica tiene que guiarse por un enfoque metropolitano.

El problema que se plantea es que la escala metropolitana, por regla general,
no suele ser el referente de la toma de decision politico-administrativa. Son las
divisiones politico-administrativas tradicionales a escala local y regional (para el
caso de Espafia: municipios, provincias, comunidades autdbnomas) con los que se
sienten comprometidos y responsables los politicos. Conforman los espacios elec-
torales y los territorios a los que estan atribuidas las competencias legislativas y/o
administrativas en las materias objeto de politicas publicas. Asimismo, son estas
delimitaciones tradicionales, especialmente los municipios, las que constituyen el
referente habitual de la identificacion o del sentido de pertenencia de los ciudada-
nos con su territorio. En suma, «la fragmentacion institucional y la existencia de
varias instituciones representativas dificultan la apropiacion ciudadana del espacio
metropolitano y la prestacion eficiente de los servicios» (Tomas, 2010: 143).

El resultado es que las cuestiones metropolitanas, que precisan la capacidad
de pensar y actuar en clave metropolitana, quedan, con frecuencia, en un segundo
plano o desatendidas o solo se abordan de forma insuficiente e incompleta. El
desencuentro entre el ambito funcional metropolitano y el espacio politico-admi-
nistrativo significa costes para la accion publica en términos de eficiencia, eficacia,
equidad y sostenibilidad. Un ejemplo claro de esto lo aportan la descoordinacion e
incompatibilidades que con frecuencia caracterizan el desarrollo urbanistico de los
municipios en espacios metropolitanos. Si desde la perspectiva de su crecimiento
urbanistico y ordenacion territorial se quiere lograr un desarrollo integrado y cohe-
rente del respectivo espacio metropolitano en su conjunto, resulta claramente insu-
ficiente el planeamiento urbanistico, que se realiza individualmente por cada uno
de los municipios que forman parte de un determinado espacio metropolitano.
La mera suma de varios PGou no aporta la coherencia del desarrollo territorial.
Sin perjuicio de algunas excepciones, la practica imperante es que estos planes
se guian por una logica de los intereses propios de cada municipio, abordando de
forma autista el correspondiente término municipal, desvinculado de las interre-
laciones de su territorio con el de los municipios de su entorno y con una atencion
insuficiente a los intereses generales que hay que considerar.
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Por todo ello, para asegurar la gobernabilidad del espacio metropolitano y
resolver lo que constituye su problema estructural mas grave, la incongruencia
entre el ambito funcional metropolitano y las divisiones territoriales de la deci-
sion politico-administrativa, se plantea la necesidad de dar una respuesta adecuada
a nivel institucional. Concretamente, se requiere el establecimiento de formulas
especificas para instrumentar la gobernanza a escala metropolitana.

Estas formulas han de ser capaces de impulsar y organizar la cooperacion entre
todos los actores relevantes para el desarrollo del espacio metropolitano. En este
sentido, la gobernanza metropolitana es, en la acepcion mas basica de este con-
cepto, el arte de pensar y actuar juntos en clave metropolitana.

Se trata de construir, por medio de la coordinacion y cooperacion entre los
actores publicos involucrados y entre éstos y los agentes privados, la sociedad
civil y la ciudadania, una visioén colectiva y democratica que enfoque, de manera
unitaria ¢ integrada, los problemas, oportunidades y retos del area metropolitana.
Sobre la base de esta vision de conjunto compartida a escala metropolitana, se ha
de consensuar entre todos un proyecto para el futuro del area metropolitana que
se encuentre en consonancia con los requerimientos del desarrollo sostenible. Este
proyecto se realizara a través de un esfuerzo colectivo de formulacion y puesta en
practica de politicas, estrategias y proyectos coherentes entre si y al servicio del
bien comun del area metropolitana en todas las cuestiones que son relevantes para
su desarrollo: la ordenacion del territorio, el desarrollo economico, el transporte,
la prestacion de servicios, la vivienda, etc.

En suma, el reto consiste en lograr la buena gobernanza metropolitana. Este
reto, que constituye quiza el mayor desafio dentro de la cuestion metropolitana,
se tratard con mas detalle a continuacion. Partiendo de una definicion del con-
cepto de la gobernanza, se enunciaran las caracteristicas de una buena gobernanza
metropolitana y, sobre todo, se expondran las posibles soluciones que existen para
lograr, mediante la gobernanza metropolitana, la coherencia entre el espacio fun-
cional metropolitano y el espacio de la decision politica.

3. El reto de la buena gobernanza metropolitana:
establecer la coherencia entre el espacio funcional y el
espacio de la decision politico-administrativa

3.1. La gobernanza: definicion de un concepto complejo

El concepto de gobernanza es un término que desde la década de los noventa del
siglo pasado ha tenido una amplia difusion’. Se emplea cada vez mas en los dis-
cursos politicos, medios de comunicacion y estudios cientificos promovidos por
diferentes disciplinas. Igualmente, la gobernanza es un concepto omnipresente en

5. Los trabajos de Stoker (1998), Hewitt (1998) y Bovaird, Loffler y Parrado (eds., 2002)
han aportado definiciones del concepto desde diferentes perspectivas.
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los documentos de las organizaciones internacionales. No hay unanimidad sobre
el uso del término de gobernanza, que constituye un concepto polisémico de alta
complejidad, y es frecuente su confusion con otros conceptos afines pero distintos
(gobierno, gobernabilidad).

Gobernanza es la traduccion al castellano del término anglosajon governance.
La Real Academia Espafola de la Lengua define gobernanza como el «arte o
manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo eco-
némico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el
Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia». Asi, en consonancia con
esta definicion, uno de los ingredientes definitorios de la gobernanza es el estilo
(el arte o manera) de gobernar-.

Gobernar va mucho mas alla de lo que es la accion desde los gobiernos y las
administraciones publicas y a la que corresponde, en la terminologia anglosajona,
el concepto de government (Selle, 2005: 115). El concepto gobernanza (gover-
nance) no se restringe a la esfera de la accion publica, percibiendo al Gobierno
y a la Administracion como protagonistas del proceso de decision politica y a los
demas actores (privados y publicos), principalmente, como destinatarios de las
politicas publicas (Braun y Giraud, 2003). Es un concepto mas amplio que com-
prende el complejo proceso de decision sobre los asuntos de interés para la socie-
dad, en el que intervienen multiples actores, tanto publicos como privados, y en el
que el Gobierno y la Administracion no siempre son los protagonistas en la gene-
racion del producto final de la decision politica. El concepto gobernanza se refiere
al proceso continuo de la toma de decisiones por parte de los actores publicos y
privados sobre asuntos comunes, con el que se procura llegar a un consenso sobre
cuestiones en las que existen intereses divergentes, e iniciar una accién conjunta
mediante la cooperacion. La gobernabilidad es el resultado del funcionamiento
del Gobierno y de la gobernanza, es decir, la gobernabilidad de un pais entero o de
una region metropolitana depende en gran medida de la calidad y del rendimiento
del Gobierno y de la gobernanza.

La gobernanza puede definirse como un sistema de reglas formales e infor-
males (normas, procedimientos, costumbres, etc.) que configura un marco institu-
cional para la interaccion entre diferentes actores, tanto publicos como privados
(el amplio espectro de agentes econdmicos y sociales), en el proceso de toma de
decision. Asi, la gobernanza, en claro contraste con posiciones que sostienen que
las decisiones sobre los asuntos publicos pueden adoptarse de forma unilateral y
jerarquica, significa sobre todo otro estilo de gobierno que se centra en la accion
colectiva y en el que la participacion y la cooperacion (incluida la publico-pri-
vada) desempefian un papel importante.

La Union Europea, en su Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea presen-
tado por la Comision Europea en 20016, formuld para su aplicacion, en todos los
niveles de gobierno, los siguientes principios rectores de la gobernanza: apertura,
participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia. En cuanto a la necesidad de

6. com 2001, n.° 428, de 25 de julio de 2001.
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la coherencia de las politicas publicas que se destaca en el Libro Blanco, es espe-
cialmente la ordenacion del territorio la politica publica que vela por la coheren-
cia territorial de la accion publica, y son, como con acierto sefiala Esteban (2003:
79), los planes territoriales los instrumentos proveedores de la coherencia territo-
rial. El significado concreto de la coherencia territorial —concepto estrechamente
relacionado con el uso inteligente del territorio— en el contexto de la planificacion
territorial se tratara en el capitulo 1.4.1.

Dentro de la gobernanza como nuevo paradigma de las politicas publicas,
ha emergido la expresion gobernanza territorial. Tanto las administraciones
publicas como los expertos universitarios o profesionales libres vinculados
a la planificacion territorial la consideran como una herramienta imprescin-
dible para una implementacion mas efectiva de la politica de ordenacion del
territorio y de las politicas sectoriales de incidencia territorial, y en definitiva
para lograr un desarrollo urbano-territorial en consonancia con el objetivo
del desarrollo sostenible (Farinos, 2005, 2006 y 2008; Farinés y Romero,
2008; Davoudi, Evans y otros, 2008). A su vez, la gobernanza territorial es
un enfoque por el que apuesta la Unidon Europea para fortalecer la dimension
territorial en las politicas comunitarias y en las politicas publicas de sus
estados miembro. Entiende que la gobernanza es un instrumento necesario
para promover el desarrollo territorial y la consecucion de los objetivos de
cohesion territorial y de cooperacion territorial’. Claros ejemplos de ello son
el Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea presentado por la Comision
Europea en julio de 2001% y las estrategias de la Unién Europea para el
desarrollo territorial del espacio comunitario en su conjunto, la Estrategia
Territorial Europea (ETE) de 1999, la Agenda Territorial de la Unioén Europea
(aTE) de 2007 y la Agenda Territorial de la Union Europea 2020 (aTE, 2020)
de 2011, aprobadas todas en el marco de la cooperacidn intergubernamental

7. Desde 2007 la cohesion territorial se encuentra consagrada como objetivo de la UE en el
derecho comunitario primario en el marco del Tratado de Lisboa. Igualmente, a partir de
este afio comenz0 la aplicacion practica de la cooperacion territorial como uno de los tres
grandes objetivos de la politica de cohesion de la UE en el periodo de 2007 a 2013 (Hilden-
brand Scheid, 2009).

8. El Libro Blanco aboga por una mayor coherencia general de las politicas y sefala que
se debera tener en cuenta el impacto territorial de las politicas comunitarias en materia
de transporte, energia y medioambiente, considerando que estas politicas «deben formar
un todo coherente». Asimismo, insiste en la necesidad de que «las decisiones adoptadas
a nivel regional o local deberan ser compatibles con un abanico mas amplio de principios
que cimentaran una ordenacion mas sostenible y equilibrada del territorio de la Union». En
este contexto, hace una referencia expresa a la Estrategia Territorial Europea como una de
las bases para la elaboracion de indicadores que permitan detectar los ambitos en los que
alin se necesita una mayor coherencia, entendiendo esta elaboracion como un elemento del
dialogo reforzado de Comision con los estados miembros, sus regiones y ciudades (Hilden-
brand Scheid, 2009).
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a nivel europeo por los consejos informales de los ministros responsables en
materia de ordenacion del territorio®.

Al conectar la gobernanza con el principio de desarrollo sostenible, se han
identificado (Institut Internacional de la Governabilitat de Catalunya —116—, 2002)
ocho requisitos institucionales de la gobernanza para el desarrollo sostenible:

— Lacoordinacion, cooperacion'y concertacion intergubernamental, tanto en
sentido vertical como horizontal.

— La fortaleza del capital social: relaciones de confianza mutua y de
reciprocidad, sentimiento de pertenencia a una comunidad o territorio
determinado.

— La cultura politica participativa: estimulo de la participacion mediante la
capacitacion, partenariados y cooperacion publica-privada.

— Coordinacion entre politicas sectoriales (integracion horizontal).

— La aplicacion de instrumentos politicos innovadores: sustitucion de la
regulacion directa del tipo de arriba-abajo y de cariz controlador por la
aplicacion de instrumentos motivadores de informacion, de educacion,
economicos, etc.).

— Ladisponibilidad de informacion de calidady de conocimientos adecuados.

— El cambio en la cultura administrativa y en la calidad burocratica de la
accion politica.

— La cultura de sostenibilidad: implantacion y consolidacion de los valores
del desarrollo sostenible como reglas permanentes de estilo de vida (acti-
tudes y comportamientos) y decisiones para el conjunto de actores de la
sociedad.

Entre estos ocho requisitos institucionales de una gobernanza para el desarrollo
sostenible del territorio, tienen un papel central la coordinacion, cooperacion y
concertacion_intergubernamental y la fortaleza del capital social.

La coordinacion, cooperacion y concertacion intergubernamental son de
maxima relevancia. En primer lugar, conectan directamente con la ordenacion del
territorio, que tiene el caracter de una politica horizontal-plurisectorial y en la que
se incardina la planificacion territorial metropolitana objeto del presente libro. Por
tanto, esta politica requiere, mas que las politicas publicas sectoriales, un especial

9. Estrategia Territorial Europea: Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible del territo-
rio de la UE, aprobada en la reunion informal de ministros responsables de ordenacion del
territorio en Potsdam (Alemania), los dias 10 y 11 de mayo de 1999; Agenda Territorial
de la Union Europea 2007: Hacia una Europa mds competitiva y sostenible de regiones
diversas, acordada con ocasion de la reunion informal de ministros sobre desarrollo urbano
y cohesion territorial en Leipzig (Alemania), los dias 24-25 de mayo de 2007; Agenda
Territorial de la Union Europea 2020: Hacia una Europa integradora, inteligente y sos-
tenible de regiones diversas, aprobada en la reunién ministerial informal de los ministros
responsables de ordenacion del territorio y desarrollo territorial en G6dollé (Hungria), el
19 de mayo de 2011.
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esfuerzo de coordinacion, cooperacion y concertacion (didlogo para generar con-
sensos y pactos).

En segundo lugar, estos tres requisitos son una conditio sine qua non para
garantizar la eficacia de las politicas publicas en el contexto de Estados que,
como Alemania y Espafa, se caracterizan por un alto grado de descentraliza-
cion politica y, a su vez, estan integrados en la Unién Europea. La existencia
de un contexto de gobierno multinivel (multilevel governance), compuesto por
cuatro diferentes niveles de decision politica (Unién Europea, Estado, cc. aa./
Ldnder/regiones/Kantone y corporaciones locales), requiere para la formulacion
e implementacion de las politicas publicas eficientes mecanismos de coordina-
cioén y cooperacion vertical (intergubernamental) y horizontal (interdepartamen-
tal). El reparto competencial establecido por el marco juridico supone que en
la mayoria de las materias ni el Estado ni las instituciones regionales ni los
entes locales pueden abordar con sus politicas propias, de una manera com-
pleta o exclusiva, los problemas que se plantean en cada materia. Ademas, las
problematicas para tratar las politicas publicas tienen un caracter cada vez mas
transversal, es decir, no encajan bien en las divisiones clasicas sectoriales de la
organizacion administrativa de un determinado nivel de gobierno, y también
cortan los esquemas del reparto de las competencias entre diferentes niveles de
gobierno. Por tanto, mas y mas se hacen necesarios planteamientos integrados
y de coordinacion y cooperacion anclados en la gobernanza como nuevo para-
digma de las politicas publicas.

Por otra parte, el capital social constituye, segin el politdlogo americano
Putnam (1993a y 1993b), uno de los expertos mas reconocidos en esta materia, un
bien intangible que engloba las redes de interaccion o cooperacion entre actores
publicos y privados sobre la base de una relacion de confianza mutua. El papel del
capital social es fundamental para que estas redes nazcan, funcionen y permanez-
can. Ademas, los expertos en desarrollo regional y también instituciones como la
Comision Europea y el Banco Mundial sefialan que el capital social es, junto con
la calidad del capital territorial (capitulo 1.4.1) y el capital humano, uno de los fac-
tores decisivos para la competitividad y la iniciacion y consolidacion de procesos
exitosos de desarrollo econémico y social a nivel nacional, regional o local.

3.2. Caracteristicas de una buena gobernanza metropolitana

Todos los elementos centrales de la gobernanza sefialados anteriormente en la
reflexion conceptual-descriptiva sobre la gobernanza en general constituyen,
desde la perspectiva normativa —fortalecimiento de la cultura de cooperacion, con-
secucion de un desarrollo sostenible, mejora de la coherencia territorial e incre-
mento del capital social como principios rectores u objetivos que hay que lograr—,
caracteristicas de una buena gobernanza a cualquier escala y, por tanto, también a
nivel metropolitano.

Asi lo pone de manifiesto el entendimiento del concepto de gobernanza metro-
politana de Christian Lefévre (2010: 138), uno de los mayores expertos a nivel
mundial en el estudio comparado de la gobernanza metropolitana.
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La nocion de gobernanza que surgio a principios de los afios noventa en Europa
(Legalés, 1995) ilustra bien esta nueva forma de hacer politica y de producir
politicas publicas que consiste en la articulacion de formas no jerarquicas de
relaciones de poder, y se interesa también por los instrumentos y dispositivos de
produccion de una accion colectiva compartida, consensuada. Por lo que aqui
interesa, estas nuevas formas de accion, por un lado, implican a los actores poli-
ticos mismos y ante todo a los Gobiernos locales que conforman la metropolis
y tratan de alcanzar el consenso politico entre las instituciones locales; y, por
otro, la accion se apoya en las relaciones entre los actores politicos y la sociedad
civil, esto es, en los marcos cognitivos y las modalidades necesarias para forjar
alianzas entre estas dos esferas a fin de producir la accion colectiva que permita
el gobierno de las metropolis.

En su aproximacion al concepto de la gobernanza, hace referencia a varios de los
elementos comentados y afiade, como elemento importante, que una buena gober-
nanza metropolitana ha de contar con la sociedad civil.

Una definicion explicitamente referida a la buena gobernanza y centrada en
el desarrollo de las areas urbanas la ofrece el Centro de las Naciones Unidas para
Asentamientos Humanos (uHcs). Define la buena gobernanza (good governance)
como «la respuesta eficiente y efectiva a los problemas urbanos por Gobiernos
locales que rinden cuentas y trabajan en cooperacion (partnership) con la socie-
dad civil». Como principios clave de la buena gobernanza urbana se destacan: la
sostenibilidad; la subsidiariedad; la equidad; la eficiencia; la transparencia y la
evaluacion (rendir cuentas, accountability); el compromiso civico y la ciudadania,
y la seguridad (eEspon, 2004: 13-14).

Por su parte, pueden entenderse como caracteristicas de una buena gobernanza
metropolitana los doce principios rectores que recomendo la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (oecp, 2000) para la gobernanza metro-
politana, que se recogen en el cuadro 1.

3.3. Tipos de gobernanza metropolitana y posibles modelos
para su organizacion

(Qué posibles soluciones ofrece la gobernanza metropolitana para resolver lo
que constituye el problema estructural mas grave de la gobernabilidad metro-
politana: la incongruencia entre el ambito funcional metropolitano y el espacio
configurado por el mapa de las delimitaciones politico-administrativos tradicio-
nales? ;Como se puede lograr, por medio de la gobernanza metropolitana, la
coherencia entre el espacio funcional metropolitano y el espacio de la decision
politico-administrativa?

La respuesta no es unica, pues las practicas de la gobernanza metropolitana
existentes en el mundo reflejan la existencia de varias respuestas diferentes. Esta
estrechamente relacionada con los tipos de gobernanza y los posibles modelos
para su organizacion que se quieren aplicar, con lo que la decision a este respecto
depende de las posiciones tedricas e ideologicas que se adopten y defiendan para
resolver la problematica institucional de la cuestion metropolitana.
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En cuanto a los tipos de gobernanza metropolitana, se suele diferenciar entre
estructuras duras (hard governance) y estructuras blandas (soft governance) de la
gobernanza (Hesse, 2005). En el mismo sentido, otros expertos (Lowndes, 2005)
distinguen los elementos estructurales (institutional hardware) de los relativos a
practicas y actitudes de los actores (institutional software). Mediante ambos tipos
de gobernanza metropolitana, se busca aproximar lo mas posible el espacio de la
decision politica, de la gestion administrativa de determinados servicios o de la
cooperacion intermunicipal al ambito funcional metropolitano.

Las estructuras duras se refieren a la institucion responsable de la gobernanza
metropolitana. Esta instituciéon se concibe como una institucion estable, dotada
de competencias y recursos financieros propios y con capacidad de aprobar deci-
siones juridicamente vinculantes en un conjunto de tareas con naturaleza de con-
tinuidad (planificacion territorial, transporte publico, por ejemplo), que son de su
responsabilidad y que precisan una ejecucion efectiva. Las estructuras duras de la
gobernanza se rigen por el derecho publico, de manera que los entes metropoli-
tanos nacen por ley y la cooperacion intermunicipal, mediante estos entes, es de
caracter obligatorio.

Las estructuras duras de la gobernanza se refieren al niicleo esencial institucio-
nal de las areas metropolitanas, es decir, sus 6rganos y su aparato administrativo,
que se rigen por el derecho publico y que tienen como una de sus caracteristicas
clave su estabilidad en el tiempo. En la 6rbita de estas estructuras duras, se encuen-
tran los instrumentos de accion (agencias, organismos, CONsorcios y empresas con
participacion del ente metropolitano), que usan las instituciones responsables de la
gobernanza metropolitana para el cumplimiento de sus tareas y que se suelen regir
por el derecho mercantil y el derecho de sociedades o, en el caso de los consorcios,
el derecho publico, con lo que éstos constituyen una cooperacion de entidades
publicas con sujetos de derecho privado.

Los posibles modelos de organizacion de las estructuras duras de la gobernanza
metropolitana pueden ser siete, siguiendo (con algunas adaptaciones propias)
las clasificaciones del Institut d’Estudis Regionals i Metropolitans de Barcelona
(IERMB, revista r4PERs, 50, 2009) y otros autores (Ruiz i Almar, 2010: 145; Toscano,
2010: 76-79):

1) Gobiernos locales con competencias metropolitanas.

2) Entidades especificasy agencias o empresas sectoriales (entes metropolita-
nos monofuncionales).
En este caso ocurre con frecuencia que el establecimiento de la coherencia
entre el espacio funcional metropolitano y el espacio de la gestion adminis-
trativa se traduce, de hecho, en una coherencia respecto a ambitos funcio-
nales de extension geografica distinta, en funcion de la materia (transporte,
agua, residuos, por ejemplo) atendida por el ente metropolitano competente.

3) Consorcios.

4) Mancomunidades.

5) Provincias o comunidades auténomas uniprovinciales con competencias
metropolitanas (el caso de la Comunidad Auténoma de Madrid).
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6) Convenios interadministrativos o tratados entre los estados miembros de
un estado federal (el caso de la cooperacion entre varios Ldnder alema-
nes vecinos para cumplir la funcion de la gobernanza metropolitana en
espacios metropolitanos de caracter transfronterizo: Hamburgo y Berlin-
Brandenburgo; capitulo 3.2.5).

7) Gobiernos especificamente metropolitanos, creados por disposicion legis-
lativa de los parlamentos a niveles regional (Espaiia, Alemania) y nacional
(Francia, Italia), que constituyen una entidad local formada por la agrupa-
cién de municipios.

Este ultimo modelo de organizacion representa la modalidad de estructura dura de
gobernanza metropolitana con la que, de la manera mas clara, se busca la coherencia
entre el ambito funcional metropolitano y el espacio de la decision politico-adminis-
trativa. No obstante, existe el problema de que el dinamismo socioeconémico de las
areas metropolitanas es frecuentemente tan intenso que los ambitos funcionales se
encuentran en continua expansion. En consecuencia, los ambitos territoriales en los
que los gobiernos metropolitanos ejercen sus competencias quedan, mas rapido de lo
previsto, obsoletos y obligan a acometer constantemente reformas de estos ambitos.

Los gobiernos metropolitanos configuran entes metropolitanos plurifunciona-
les por disponer de competencias en varias materias, cuyo catdlogo puede tener
un caracter mas amplio o mas reducido. En esta modalidad de estructura dura de
gobernanza metropolitana, los municipios que forman parte del &mbito territorial
del ente metropolitano suelen guardar su autonomia.

En el pasado se sigui6 también la practica de la anexion y fusion de municipios
con la ciudad central para formar un nuevo centro metropolitano (como ocurri6
en Berlin, Boston y Toronto). No obstante, hoy es poco frecuente por la elevada
conflictividad politica que lleva consigo esta modalidad mas potente de institucio-
nalizacion de un gobierno metropolitano.

Ejemplos para gobiernos especificamente metropolitanos aportan, en Espaiia, las
areas metropolitanas de Barcelona y Vigo, que solo tienen una legitimacion politica
indirecta, y en Alemania, con determinadas peculiaridades, los tres casos que se ana-
lizan en el marco del presente libro (capitulos 4, 5y 6): en primer lugar, Hannover (la
Region Hannover, un nuevo ente territorial de ambito subregional con legitimacion
politica directa); en segundo lugar, Stuttgart (el Verband Region Stuttgart, una man-
comunidad plurifuncional de caracter obligatorio con legitimacion politica directa),
y por ultimo, Frankfurt (el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main, una mancomu-
nidad plurifuncional de caracter obligatorio con legitimacion politica indirecta).

Por estructuras blandas se entienden las redes de cooperacion entre actores
publicos y privados, existentes en un area metropolitana, que tienen un cardcter
informal. Significa que su creacion, organizacion y funcionamiento no se encuen-
tran regladas por el derecho publico, sino que la cooperacion en el seno de estas
estructuras es de cardcter voluntario y tiene un alto grado de flexibilidad. Se
caracterizan por la obtencion de decisiones y la resolucion de conflictos, no por la
via jerarquica y desde arriba, sino por la via de la negociacion buscando acuerdos
basados en la unanimidad.
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CUADRO 1.

Los doce principios de la oecp para la gobernanza metropolitana

D
2)

3)

4

5)

6)

7)

8

8

Coherencia: la gobernanza tiene que ser inteligible para el electorado.
Competitividad: 1a gobernanza tiene que estar asociada a la competitividad, ya que
las regiones urbanas son las unidades principales de la economia mundial. Para
atraer inversiones tienen que poner énfasis, a escala metropolitana, en inversiones
para el desarrollo social y humano y para infraestructuras (duras y blandas).
Coordinacion: dada la fragmentacion administrativa de las regiones metropoli-
tanas, la coordinacion entre todos los actores relevantes ha de ser una prioridad,
especialmente para garantizar una base para la planificacion estratégica.
Equidad: los acuerdos institucionales y financieros en las regiones metropolita-
nas deben disefiarse para alcanzar, en lo posible, un alto nivel de equidad e igual-
dad de oportunidades entre los municipios y entre los diferentes grupos sociales
existentes en el area metropolitana.

Probidad fiscal: cualquier sistema debe ser creado con el reconocimiento expli-
cito de que los costes de gobernar la mayoria de las regiones urbanas deben
reflejarse en el beneficio recibido.

Flexibilidad: las instituciones deben adaptarse cuanto sea necesario para asimilar
con rapidez cambios como el crecimiento urbano y los operados en las condicio-
nes econdmicas debido a la globalizacion.

Holismo: cualquier sistema debe reflejar el potencial y las necesidades de toda
region urbana, porque ésta es el area amplia que define los retos econémicos y
medioambientales, y todas las partes del nicleo urbano han de ser valoradas en el
analisis sin restricciones artificiales.

Particularidades: sin perjuicio de la necesidad de politicas homogéneas basadas
en la existencia de derechos humanos y estandares inmutables, las politicas e
instituciones deben ser disefiadas para adaptarse a las circunstancias particulares
de las distintas partes del pais.

Participacion: el Gobierno debe tener en cuenta, y apoyar totalmente, la parti-
cipacion de representantes de grupos de la comunidad, jovenes y mayores, del
sector empresarial, de socios privados y de todos los niveles de la Administracion
involucrados en el area metropolitana.

10) Social, no sectorial: los objetivos y el marco institucional del Gobierno metro-

politano deben responder a las necesidades de la poblacién, lo cual requiere un
enfoque transversal-plurisectorial que supere los limites del clasico enfoque sec-
torialista de caracter burocratico y funcionalista.

11) Subsidiariedad: para que la calidad del Gobierno sea la mejor y al menor coste,

los servicios deben ser prestados de manera descentralizada por el nivel local que
tenga el tamafio suficiente para prestarlo razonablemente (este principio rechaza
las duplicidades funcionales y los solapamientos).

12) Sostenibilidad: los objetivos econdémicos, sociales y medioambientales han de

estar integrados y reconciliados en las politicas de desarrollo de las areas urba-
nas, aplicando consideraciones de corto, medio y largo plazo y con los objetivos
de preservar los valores ambientales para generaciones futuras y de mantener y
reforzar la cohesion social.

OECD (2010)
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Posibles modelos organizativos para estas estructuras blandas pueden ser mesas
redondas para el diadlogo y la generacion de consenso, conferencias de alcaldes,
asociaciones voluntarias de municipios, redes de cooperacion entre ciudades,
etc. Estas estructuras blandas, que en muchos casos cuentan con la participacion
directa del ente metropolitano, existen especialmente en el ambito de la promo-
cion economica del area metropolitana. Permiten una adaptacion flexible y una
reaccion rapida ante nuevos retos y escenarios cambiantes.

De todas formas, las estructuras blandas de cooperacion de caracter informal
también se dotan de un cierto grado de formalizacion para regular su organiza-
cion, funcionamiento y actividades, por ejemplo, cuando se prevé la realizacion
de proyectos comunes que suponen compromisos financieros. En estos casos se
suelen emplear formulas juridicas del derecho civil (asociaciones) o derecho mer-
cantil (Sociedad de Responsabilidad Limitada, Sociedad Anénima).

La decision sobre el empleo de estructuras duras o blandas de gobernanza
metropolitana y sobre los respectivos modelos organizativos se encuentra ligada a
las diferentes posiciones teéricas e ideologicas que existen acerca de lo que podria
ser la mejor solucion para abordar la problematica institucional de la cuestion
metropolitana.

Los estudios sobre el metropolitan governance, promovidos desde la década
de los cincuenta del siglo pasado por economistas y politdlogos, han identificado
tres posiciones (Zimmermann, 2008; Tomas, 2010; Ojeda Garcia, Jardiz Gulias y
Lagares Diez, 2014):

1) La escuela de la eleccion publica (public choice)
Los seguidores de esta perspectiva, de ideologia neoliberal, rechazan las
férmulas de la cooperacion intermunicipal a través de la creacion de agrupa-
ciones 0 asociaciones entre municipios, para resolver los problemas y retos
que se plantean para la gestion publica a escala metropolitana. Adoptando
un enfoque de fragmentacion, apuestan por la competicién entre los muni-
cipios del 4rea metropolitana, pues consideran que las reglas de mercado
aseguran la mejor forma de organizacion y provision de los servicios publi-
cos. Se argumenta que la fragmentacion del poder en el espacio metro-
politano entre varios municipios y la competicion entre ellos tiene como
ventajas la contencion del gasto publico del gobierno local y «la mejora de
los resultados de gobierno gracias a la experimentacion por varias unidades
de este» (Ojeda Garcia, Jaraiz Gulias y Lagares Diez, 2014: 155).
2) Las teorias de reforma metropolitana (metropolitan reform school)

Esta posicion, cercana a la ideologia de la socialdemocracia, considera la
fragmentacion politico-administrativa del espacio metropolitano como dis-
funcional. Propone como solucion la creacion de instituciones fuertes para
la gobernanza metropolitana, es decir, la anexion y fusion de los munici-
pios colindantes por la ciudad central del espacio metropolitano o la crea-
cion de gobiernos metropolitanos de segundo nivel, es decir, la implan-
tacion de instituciones de segundo nivel (two-tier), con competencias en
materias de interés metropolitano y con autonomia financiera, conservando
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los municipios su autonomia. Estas instituciones deberian tener caracter de
entes territoriales que cuenten con una legitimacion politica por elecciones
directas y, preferiblemente, que sean coincidentes en cuanto a su d&mbito
territorial con el area funcional metropolitana.
Como ventajas de esta posicion, pueden destacarse: una mayor capacidad
de lograr la coordinacion y coherencia del crecimiento urbanistico y de
los usos del suelo en el espacio metropolitano, una mayor eficiencia en
las economias de escala, la internalizacion de las externalidades y la pro-
mocion de la igualdad fiscal. Asimismo, resulta mas facil la captacion de
inversiones para el espacio metropolitano, por tener el potencial inversor
una informacidn integrada a escala metropolitana (por ejemplo, la pagina
web del ente metropolitano) sobre los suelos y otros factores de localiza-
cion relevantes existentes y, sobre todo, un interlocutor Ginico en cuanto a
la toma de decisiones.

3) El modelo del nuevo regionalismo (new regionalism)
Este modelo, denominado también modelo de la autocoordinacion horizon-
tal (horizontale Selbstkoordination, Zimmermann, 2008: 78), aboga por la
cooperacion voluntaria y el trabajo en red entre los actores, tanto publicos
como privados, creandose formulas organizativas metropolitanas para la
consecucion de intereses comunes, pero conservando en cada momento las
partes involucradas su autonomia. En este modelo sobre la base de acuer-
dos intermunicipales, los distintos gobiernos municipales pueden crear
estructuras organizativas metropolitanas para asegurar una gestion eficaz
de determinados servicios (agua, residuos, etc.).

De todos modos, en la practica europea de la gobernanza metropolitana se ha
puesto de manifiesto que las estructuras duras y las estructuras blandas de la
gobernanza metropolitanas no constituyen vias excluyentes. Se complementan
entre si y su aplicacion combinada resulta conveniente para lograr un tratamiento
adecuado de las oportunidades y los problemas que han de atenderse en los espa-
cios metropolitanos.

La opcidn a favor de un determinado tipo de gobernanza y modelo organiza-
tivo no es una mera cuestion de posiciones tedricas e ideoldgicas. También esta
condicionada por la naturaleza técnica de los asuntos de interés metropolitana. La
planificacion territorial metropolitana y la prestacién de determinados servicios
metropolitanos en materia de transporte, agua y residuos precisan estructuras de
gobernanza dura con modelos organizativos, competencias y recursos financieros
regulados por el derecho. Dificilmente los compromisos y decisiones que cabe
adoptar en las tareas metropolitanas seflaladas podrian establecerse en el marco de
formulas blandas de gobernanza basadas en el debate y el didlogo y los criterios
de la voluntariedad, flexibilidad y del consenso unanime.

En este sentido, y para el caso concreto de la planificacion territorial metropo-
litana, la posicion que adoptan las teorias de reforma metropolitana, que abogan
por la creacion de estructuras duras de la gobernanza metropolitana, se revela
como el camino mas adecuado. En primer lugar, porque los planes territoriales
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metropolitanos tienen, ademas de un componente orientativo-indicativo, un com-
ponente regulador-vinculante (capitulo 1.4.1). Por tanto, suelen recoger determi-
naciones con caracter de normas vinculantes sobre los usos del suelo que, mediante
su desarrollo por el planeamiento urbanistico, afectan, al finy al cabo, directamente
al contenido de la propiedad. Es mas que evidente que este tipo de determinacio-
nes no se pueden establecer en el marco de formulas blandas de gobernanza. No
obstante, éstas si pueden servir en cuanto al componente orientativo-indicativo de
la planificacion territorial, por ejemplo, para impulsar e implementar, por medio
de procesos de cooperacion, estrategias para el desarrollo territorial. En segundo
lugar, la existencia de un gobierno metropolitano especifico competente en planifi-
cacion territorial supone la asignacion clara de la responsabilidad de la gestion del
plan territorial metropolitano a un 6rgano de gobierno propio, con capacidad de
decision politico-administrativa sobre el ambito territorial de este plan. En tercer
lugar, porque gobiernos metropolitanos dotados de competencias en un amplio
espectro de materias, entre ellas el transporte publico, el desarrollo economico
regional u otras politicas sectoriales de incidencia territorial, suponen ventajas ex
ante de coordinacion y generacion de sinergias para la implementacion efectiva
de los objetivos de la planificacion territorial, entendida ésta como la ordenacion
fisica y el desarrollo territorial desde un enfoque integrado y plurisectorial que,
en gran parte, recibe su implementacion real mediante estas politicas. Por ultimo,
también el hecho de que la ausencia de gobierno metropolitano significa, como
sefald acertadamente el gedgrafo Oriol Nel-lo (1995), grandes costes de eficien-
cia democréticos, administrativos, sociales e institucionales'®, y apunta a que la
formula de gobernanza mas adecuada para afrontar de un modo eficaz los retos
metropolitanos es la creacion de instituciones metropolitanas especificas con las
siguientes caracteristicas (Heinelt y Kiibler, 2005):

— como entidades locales constituidas por la agrupacion de municipios y con
personalidad juridica y administrativa propia;

— dotadas de competencias en un amplio espectro de materias (por tanto,
entes metropolitanos plurifuncionales);

— con legitimacion politica directa (eleccion por los ciudadanos), y

10. Nel-1o (1995: 789) destaca que la «ausencia de gobierno metropolitano implica grandes
costes en la mayoria de las areas metropolitanas europeas:

- Costes de eficiencia debidos a la descoordinacion y sectorializacion en la aplicacion de
politicas por parte de las Administraciones y las empresas publicas.

- Costes democraticos debidos a la falta de correspondencia entre el espacio de vida de los
ciudadanos y los ambitos territoriales donde se eligen representantes y se toman decisiones.
- Costes administrativos debidos a la fragmentacion, la hipertrofia y la redundancia
administrativa.

- Costes sociales debidos a la dificultad de practicar politicas redistributivas a escala urbana.
- Costes institucionales por la pérdida de capacidad de negociacion y representacion frente
a terceros (empresas, Administraciones, instituciones europeas)».
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— con un ambito territorial administrativo que coincida con el ambito funcio-
nal metropolitano.

4. El reto del buen gobierno del territorio metropolitano:
lograr un desarrollo urbano-territorial sostenible y el
papel central de la planificacién territorial

Entre las competencias atribuidas a las instituciones de la gobernanza metropoli-
tana habitualmente figura la elaboracion de un plan territorial metropolitano. Este
plan es uno de sus instrumentos clave para afrontar el reto del gobierno de la ciu-
dad real y asegurar un buen gobierno del territorio metropolitano.

Aporta el marco de referencia estratégico imprescindible para orientar el desa-
rrollo urbano-territorial hacia la sostenibilidad, para asegurar la cohesion territo-
rial y social y para promocionar econdmicamente el area metropolitana y posicio-
narlo de forma competitiva en la economia globalizada. Para cumplir su funcién
de contribuir al desarrollo urbano-territorial sostenible, los planes territoriales
metropolitanos suelen seguir, como hilo conductor de sus objetivos y propuestas
de intervencidn, el modelo de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica.
Este modelo constituye el paradigma imperante que orienta, en los paises euro-
peos, la practica de la planificacion territorial metropolitana.

Partiendo de estas consideraciones previas, a continuacion se seflalaran, en
primer lugar, los objetivos y caracteristicas basicas (contenidos, funciones, etc.) de
la planificacion territorial como herramienta principal de la politica de ordenacion
del territorio. Los planes metropolitanos son una modalidad de esta planificacion
y, por tanto, para entender la naturaleza de los planes metropolitanos, se requiere
un conocimiento de los rasgos fundamentales de la planificacion territorial en
general. En segundo lugar, se sefialaran las tareas especificas que se cumplen por
la planificacion territorial en la escala metropolitana. En tercer lugar, se esbozaran
los elementos configuradores de la ciudad razonablemente compacta y policén-
trica como modelo alternativo a la ciudad y al que se suele atribuir una mayor
sostenibilidad. Por ultimo, se explicara como se aplica y se concreta este modelo
en el ambito de la planificacion territorial metropolitana a través de un conjunto de
estrategias de intervencion.

4.1. La planificacion territorial como herramienta principal
de la politica de ordenacion del territorio: objetivos y
caracteristicas basicas

La planificacion territorial es la herramienta principal de la politica de ordena-
cion del territorio, una de las tipicas politicas publicas del Estado de bienestar.
Se implanta en la mayoria de los paises industrializados europeos después de
la Segunda Guerra Mundial, y alcanza, en las décadas de los sesenta y setenta,
su consolidacion generalizada como funcion publica con leyes especificas, ins-
trumentos propios (planes de ordenacion del territorio y otros) y la creacion de
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estructuras administrativas especializadas a diferentes niveles (comarcal-metro-
politano, regional, nacional), con un claro protagonismo del nivel regional en los
estados federales o descentralizados politicamente!".

En Europa esta politica ptblica opera con dos enfoques: por un lado, la orde-
nacion del territorio entendida como planificacion fisica a escalas intermedias
(regional y subregional) entre el municipio y el Estado. Es el enfoque seguido
por la mayoria de los paises europeos (Alemania, Suiza, Holanda, Italia, Portugal,
Espaiia, etc.). Por otro lado, existe el planteamiento mas amplio del aménagement
du territoire francés, que representa una combinacion entre tres politicas publicas:
planificacion fisica, desarrollo economico regional y organizacion administrativa
del territorio. Entre ambos enfoques se han producido, a lo largo de las décadas,
contactos y convergencias, de modo que no existen separaciones nitidas. La pla-
nificacion fisica esta redescubriendo y reforzando la atencion a la necesidad del
desarrollo econémico del territorio y el aménagement du territoire francés, tradi-
cionalmente de vision economicista, pone cada vez mas énfasis en los aspectos
medioambientales (Hildenbrand Scheid, 1995, 1996, 2000, 2006a y 2010). Por
ello, hoy domina el uso del concepto de desarrollo territorial, que engloba las tres
grandes misiones o funciones que cumple la politica de ordenacion del territorio:
coordinacion (respecto al planeamiento urbanistico y politicas sectoriales de inci-
dencia territorial), ordenacion (proteccion, conservacion, mejora o restauracion de
los recursos y valores del territorio) y desarrollo (desarrollo econdmico y social
del territorio).

La finalidad de la politica de ordenacion del territorio es velar por que las acti-
vidades humanas con repercusion directa sobre los usos del suelo se implanten y
desarrollen en el territorio de manera coordinada, equilibrada y compatible entre
si. Se trata de lograr que a largo plazo se consolide un modelo de utilizacion racio-
nal o uso inteligente del territorio al servicio del interés general o bien comun,
en el que se cumplan los fres objetivos generales de la politica de ordenacion del
territorio: la sostenibilidad del desarrollo urbano-territorial, la cohesion territo-
rial y el desarrollo economico del territorio, fortaleciendo su competitividad y
aprovechando las oportunidades del potencial de desarrollo vinculados al capital
territorial existente!2.

11. Un elemento clave de la practica europea de la ordenacion del territorio es que ésta es
una politica ptiblica cuyos protagonistas suelen ser, mayoritariamente, las instancias regio-
nales que existen en los estados federales o descentralizados politicamente (las comunida-
des autonomas en Espafia, los Ldnder en Alemania y Austria, las regiones en Italia y Bél-
gica o los cantones en Suiza) y que ostentan las competencias en esta materia. En Alemania
y Suiza, si bien el Estado tiene una competencia de legislacion basica en ordenacion del
territorio, no obstante, también en estos casos el papel mas relevante en esta politica publica
lo desempeiian las instancias regionales (los Ldnder, los cantones).

12. El desarrollo sostenible tiene una dimension ambiental, econdmica y social y significa
la solidaridad intergeneracional, es decir, un desarrollo que no pone en peligro la viabilidad
de los entornos naturales, construidos y sociales, dejando opciones de desarrollo a las gene-
raciones futuras. El Informe Brundtland de Naciones Unidas (1987) asocia el desarrollo
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El uso inteligente del territorio significa lograr la coherencia territorial mutua
de las politicas publicas. Han de evitarse incoherencias o incompatibilidades en
las decisiones territoriales (localizaciones, zonificaciones y trazados) de las politi-
cas sectoriales con incidencia territorial que se derivan de los costes innecesarios
de una accion aislada, dispersa y descoordinada. Por el contrario, estas politicas
han de apostar, en sus decisiones territoriales, por la coordinacion y cooperacion
intersectorial e interadministrativa que permitira una accioén conjunta con coheren-
cia territorial, porque se compatibilizan los diferentes usos que concurren entre si
en el territorio y, de este modo, se aprovechan complementariedades y economias
de escala y se generan efectos sinérgicos.

Los planes territoriales a escalas subregional (entre ellos los planes territo-
riales metropolitanos), regional o, incluso, nacional son el principal instrumento
de la politica de ordenacion del territorio para garantizar su uso inteligente'®. Sus

sostenible con el desarrollo territorialmente equilibrado, objetivo que posteriormente ha
recibido una concrecion y aplicacion por la UE en la ETE de 1999. La ETE, cuyo subtitulo
es Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de la Union Europea, con-
cibe el desarrollo territorial sostenible inseparablemente asociado a la idea del desarrollo
territorial equilibrado, y perfila como los cuatro pilares del desarrollo territorial sostenible
desde la vision a escala europea el desarrollo urbano policéntrico, el acceso equivalente a
las infraestructuras y el conocimiento, la necesidad de una nueva relacion entre campo y
ciudad, y la gestion prudente de la naturaleza y del patrimonio cultural.

La cohesion territorial tiene varios significados seglin su uso en las diferentes disciplinas
académicas, la ordenacion del territorio y otras politicas publicas y los documentos de la UE
sobre el desarrollo territorial (la ETE de 1999, la aTE de 2007 y la ATE 2020). Basicamente,
este concepto se refiere a tres aspectos: primero, la articulacion fisica (articulacion interna y
conexion con el exterior) de un territorio determinado aportada por las redes de infraestruc-
turas de transporte; segundo, la equidad territorial en las condiciones de accesibilidad de
los ciudadanos a las infraestructuras, equipamientos y servicios publicos en las diferentes
areas que integran un territorio, y, por ultimo, el desarrollo socioecondémico equilibrado
territorialmente, un objetivo clasico de la ordenacion del territorio que esta comparte con la
politica econdémica regional.

El capital territorial es un factor clave del desarrollo local y regional (Camagni, 2008;
Requejo, 2007; Albertos, Caravaca y otros, 2004; Alburquerque, 2011). En consonancia
con las definiciones de la oecp (informe Territorial Economy, oecp Territorial Outlook
2001) y de la U (aTE 2020), por capital territorial se entienden las capacidades o el potencial
especifico que caracterizan un determinado ambito territorial (ciudad, region, etc.). Confi-
guran su identidad y lo distinguen de otros y, sobre todo, definen su potencial de desarrollo
endogeno. Los componentes del capital territorial son los recursos naturales y culturales, el
capital social (ver la definicion de este concepto en el capitulo 1.3.1), los recursos econo-
mico-territoriales (recursos financieros, posicion geoestratégica, infraestructuras de trans-
porte, etc.), los factores institucionales (el rendimiento de las instituciones en cuanto a la
produccion de leyes y planes, la estabilidad de los gobiernos, etc.) y los factores intangibles
(el entorno creativo o milieu innovador, la cultura empresarial, el capital de imagen como
valor atribuido a la identidad o marca de un territorio, etc.).

13. Los planes territoriales formales (con determinaciones vinculantes) no son los tnicos ins-
trumentos de la politica de ordenacion del territorio. Se aplican también otros instrumentos,
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contenidos se centran en definir objetivos y estrategias territoriales para el desa-
rrollo de las tres grandes estructuras o sistemas territoriales y establecer la orde-
nacion basica de los usos del suelo. Los tres grandes sistemas territoriales son:

» Elsistema de ciudades (niveles jerarquicos, redes de cooperacion, dotacio-
nes de equipamientos, areas para actividades productivas).

» El sistema de articulacion territorial (las redes de transporte y de otras
infraestructuras terrestres).

» El sistema de espacios libres o de proteccion territorial (patrimonio natural
y cultural, prevencion de riesgos).

Con ello, los planes territoriales aportan a sus destinatarios las politicas publicas
en general, pero especialmente el planeamiento urbanistico municipal y las poli-
ticas sectoriales de incidencia territorial, un marco de referencia territorial que se
encuentra definido en las estrategias territoriales que contienen estos planes para
los tres grandes sistemas territoriales. En estas estrategias territoriales se estable-
cen criterios territoriales (localizaciones, zonas o trazados-corredores-pasillos)
que se plasman en la normativa de cada plan mediante deferminaciones con un
grado de vinculacion juridica diferente (normas, directrices o recomendaciones).
Toman como punto de partida un analisis y diagnostico territorial y, sobre todo, un
modelo territorial que, por consenso colectivo, se ha llegado a considerar como
vision estratégica o imagen final deseable que conseguir para el desarrollo a largo
plazo del respectivo territorio.

El uso de determinaciones con un grado de vinculacion juridica diferente en los
planes territoriales refleja que, en la politica de ordenacion del territorio, suelen estar
presentes dos componentes que se aplican de forma combinada y con diferencias en
cuanto al peso relativo de cada una de ellas: el componente regulador-vinculante y el
componente orientativo-indicativo, que también pueden entenderse como el caracter
cerrado o abierto, respectivamente, de los planes (Benabent, 2012: 8).

El componente regulador-vinculante resulta necesario cuando se trata de orde-
nar y controlar el crecimiento urbanistico, racionalizar el consumo de suelo y pro-
teger el espacio libre mediante el establecimiento de usos permitidos o prohibidos,
parametros cuantitativos limitadores-orientativos para el crecimiento poblacional
y del suelo urbanizable. Las determinaciones de los planes en el marco de este
componente se dirigen al planeamiento urbanistico municipal y afectan directa-
mente al contenido de la propiedad. Con este componente se atiende especial-
mente la funcion de ordenacion de la planificacion territorial.

entre ellos un conjunto de instrumentos informales (no vinculantes) de caracter voluntario,
como por ejemplo estrategias de desarrollo territorial (de escala subregional, regional o
nacional), redes de cooperacion entre ciudades y acuerdos de ordenacion del territorio.
También se opera con procedimientos reglados de caracter formal, como la evaluacion de
impacto territorial de proyectos de caracter supramunicipal y con incidencia territorial, que
existe en Alemania y en varias comunidades autéonomas de Espafia (Hildenbrand Scheid,
1992, 1995, 1996, 2005, 2006b y 2010).
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El componente orientativo-indicativo opera en los planes en relacion con sus
determinaciones dirigidas a las planificaciones sectoriales de incidencia territorial,
competentes en materia de proyectos de infraestructuras, equipamientos e insta-
laciones. También se relaciona con las planificaciones o actuaciones encaminadas
al desarrollo econéomico del territorio, planes de desarrollo econémico regional,
areas para incentivos economicos regionales, planes de desarrollo rural, planes de
desarrollo turistico, etc., proporcionandoles criterios territoriales (localizaciones,
zonificaciones, trazados). En este caso, no se generan efectos directos sobre el
contenido de la propiedad y un incumplimiento de las previsiones del plan (por
ejemplo, la localizacion de un intercambiador o de una planta para el tratamiento
de residuos solidos urbanos) tiene unicamente consecuencias politicas, financieras
y econdmicas. Las afecciones sobre los suelos en los que se ubican estos proyectos
solo se producirian en la medida del proceso de su ejecucion efectiva (Benabent,
2012: 8). Con este componente se atiende especialmente la funcion de desarrollo
de la planificacion territorial.

4.2. Las tareas especificas de la planificacion territorial en la
escala metropolitana

Los planes territoriales metropolitanos constituyen un instrumento fundamen-
tal para lograr la coordinacion entre las instituciones que intervienen con las
politicas de su competencia en los espacios metropolitanos. Estos planes velan
por la coordinacién y compatibilizacién mutua de las politicas sectoriales con
incidencia directa en el territorio. Abordan los problemas, oportunidades y
retos que tienen una inequivoca naturaleza metropolitana, de forma unitaria
e integrada, es decir, con una vision de conjunto a escala metropolitana, tanto
en las fases del analisis y diagnostico como en las fases de la formulacion,
implementacion y evaluacion del proceso de planificacion. Unicamente esta
visién metropolitana, desde la accidon publica, permite lograr un desarrollo del
territorio metropolitano con resultados satisfactorios en términos de eficien-
cia, equidad, sostenibilidad ambiental, competitividad econémica y cohesion
social. Asimismo, la visiéon metropolitana aporta una mayor coherencia mutua,
un mejor aprovechamiento de complementariedades, la creacion de economias
de escala y la generacion de efectos sinérgicos en relacion con las actuaciones
que se disefien y ejecuten.

En este sentido, y en el marco de los objetivos y caracteristicas de la planifica-
cion territorial en general expuestos en el capitulo anterior, los planes territoriales
metropolitanos como instrumentos para propiciar un desarrollo urbano-territorial
sostenible atenderdn las siguientes cinco tareas especificas:

1) El tratamiento, en su conjunto, del crecimiento urbanistico en el area
metropolitana, orientandolo en cuanto a su cantidad y calidad (forma, etc.).

2) El trazado de las redes de transporte y de otras infraestructuras basicas,
que tienen una importante funcion estructurante para el conjunto del area
metropolitana.
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3) La preservacion y el desarrollo del sistema de espacios libres que cumplen
funciones multiples para el conjunto del area metropolitana.

4) La localizacion de grandes equipamientos de nivel superior, relevantes
para la calidad de vida y cohesion social del area metropolitana.

5) La dotacion de espacios productivos, que juegan un papel relevante para el
desarrollo econdémico del area metropolitana.

Estas cinco tareas especificas conforman un temario minimo comun de la planifi-
cacion territorial metropolitana. Estan presentes, en mayor o menor intensidad, en
todos los planes territoriales metropolitanos. Pueden estar acompaifiadas por otras
tareas, en funcion de las caracteristicas geograficas y socio-econdmicas de cada
area metropolitana o por las diferentes regulaciones normativas sobre el contenido
de los planes territoriales metropolitanos.

En lo que se refiere al primero de los tres objetivos generales de la politica
de ordenacion del territorio, la sostenibilidad del desarrollo urbano-territorial,
la aportacion concreta de los planes territoriales metropolitanos se pone de mani-
fiesto en seis ejes de accion:

1) La opcion a favor de un crecimiento urbanistico sostenible mediante el
desarrollo de un sistema urbano policéntrico y equilibrado, combinado con
una decidida apuesta por la ciudad razonablemente compacta.

2) La creacion, preservacion o mejora de un sistema verde metropolitano de
uso publico y con funciones multiples (estructurante, paisajistica, recrea-
tiva, ecologica, prevencion de riesgos, equilibrio climatico).

3) La definicion de criterios, zonificaciones y actuaciones dirigidas a la pre-
servacion de areas o elementos con valores ecoldgico-ambientales e histo-
rico-culturales y a la preservacion de recursos naturales especificos.

4) La definicion de criterios, zonificaciones y actuaciones destinadas a la pro-
teccion, ordenacion y gestion del paisaje.

5) La definicion de criterios y zonificaciones encaminados a la prevencion de
determinados riesgos catastroficos de caracter natural o tecnologico.

6) La opcidon a favor de la movilidad sostenible en areas urbanas mediante la
planificacion integrada de las redes de transporte y de los usos del suelo.

En relacion con el segundo objetivo general de la ordenacion del territorio, la
cohesion territorial, los planes territoriales metropolitanos contribuyen a su
consecucion, sobre todo mediante sus determinaciones sobre las localizaciones
previstas para las dotaciones de equipamientos y servicios sanitarios, educati-
vos, culturales, deportivos y de asistencia social que se tienen que ofrecer en
cada centro urbano en funcién de su nivel de centralidad, para garantizar, con
condiciones de equivalencia en las diferentes partes del territorio metropolitano,
la accesibilidad de los ciudadanos a estos equipamientos y servicios. En este
contexto, la cohesion territorial contribuye a la cohesion social del territorio
metropolitano.

En cuanto al tercer objetivo general de ordenacion del territorio, el desarro-
llo economico del territorio y el fortalecimiento de su competitividad, los planes
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territoriales consideran la movilizacion y puesta en valor del capital territorial.
Ejemplos concretos de ello son las determinaciones de estos planes para:

— El establecimiento de areas de reserva de suelos de caracter intermunicipal
equipados para actividades econoémicas, por ejemplo, para parques tecno-
logicos o empresariales, centros logisticos, etc.

— La mejora de la accesibilidad del territorio metropolitano mediante la
formulacion de criterios territoriales y propuestas de actuaciones para el
desarrollo del sistema de las redes de comunicaciones y de los servicios
de transportes. Con ello, los planes territoriales metropolitanos intervienen
sobre uno de los clasicos factores de localizacion, contribuyendo a mejorar
las posibilidades de atraer la ubicacion de actividades econdmicas en el
espacio metropolitano.

— El apoyo a la formacién de redes de cooperacion entre las ciudades del
espacio metropolitano que pertenecen al grupo de los instrumentos infor-
males de la ordenacion del territorio, y cuyo leitmotiv es cooperar para
competir juntos mejor, para aprovechar complementariedades y generar
economias de escala y efectos de sinergia (Hildenbrand Scheid, 2005
y 2006b). En el capitulo 5, dedicado al andlisis del area metropolitana
de Hannover, se comentan ejemplos concretos de este tipo de redes de
cooperacion.

4.3. La ciudad razonablemente compacta y policéntrica como
modelo alternativo a la ciudad dispersa

El problema de la insostenibilidad de la ciudad dispersa supone, para la gestion
publica, el reto de orientar el desarrollo de la ciudad real de escala metropoli-
tana hacia un desarrollo urbano-territorial sostenible, es decir, respetuoso con el
medioambiente y, a su vez, en consonancia con los requerimientos de la competi-
tividad econdmica y la cohesion social. Es el reto del buen gobierno del territorio
metropolitano.

Para ello, resultan necesarias politicas publicas enfocadas hacia el objetivo
de la sostenibilidad, entre ellas la politica de ordenacion del territorio mediante
planes territoriales metropolitanos que se orienten hacia un modelo de ciudad
razonablemente compacta y policéntrica.

A favor de este modelo de ciudad razonablemente compacta y policéntrica
como opcion alternativa y mucho mas sostenible que la ciudad dispersa, se sue-
len pronunciar, en todos los paises, la mayoria de los expertos en las diferentes
disciplinas del mundo académico y en las administraciones publicas responsables
de politicas de urbanismo y ordenacion del territorio (Esteban, 2006, arquitecto;
Rueda, 1997, bidlogo; Monclus, 1998, arquitecto; Font, 2005, arquitecto; Nel-lo,
1995, gedgrafo; Camagni, 1999, economista; Gibelli, 1999, arquitecta). En el
mismo sentido se posicionan organizaciones internacionales como la UE, la oEcD
y la onu. La UE destaco la relevancia de la estructura compacta urbana y de la
mezcla de usos en el tejido urbano en la Carta de Leipzig, aprobada el 2 de mayo
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de 2007'%. La orcp publicd, en 2012, un amplio informe, titulado Compact City
Policies, en el que se explica la contribucion de este modelo a la sostenibilidad y
se hace un analisis comparado de las politicas practicadas en los paises de la oEcD
para implementar este modelo. Por su parte, la Declaracion de Montreal sobre
Areas Metropolitanas, de 2015, se inscribe en el proceso HABITAT III de la oNU y
recoge entre sus compromisos el desarrollo de ciudades compactas y mixtas'>.

A continuacién se explican las principales caracteristicas de este modelo y se
muestran las ventajas que, en términos de sostenibilidad, se le suelen atribuir sin
perder de vista que también existen determinados elementos criticos.

El concepto de ciudad compacta tiene su origen en el trabajo Compact City: A
Plan for a Livable Urban Environment, publicado en 1973 por Dantzig y Saaty.
Posteriormente recibid concreciones en los trabajos de Thomas y Cousins (1996),
Churchman (1999), Burton (2002) y Neumann (2005). La oecp (2012: 27-28), en
su informe Compact City Policies, define tres caracteristicas clave que conforman
la definicion basica del concepto de ciudad compacta:

1) Desarrollos urbanos caracterizados por la densidad y proximidad

La densidad y la proximidad son dos elementos morfologicos configura-
dores de la ciudad compacta. La densidad indica la intensidad con la que
se utilizan los suelos urbanos, y la proximidad se refiere a la localizacion
de los centros urbanos dentro de un drea metropolitana. En la ciudad com-
pacta, el suelo urbano esté utilizado de manera intensa, los nucleos urbanos
son contiguos o estan proximos entre si y existe una formalizacion clara
del borde entre los suelos urbanos y los suelos rurales. Otros elementos que
componen la ciudad compacta son los diferentes tipos de espacios publicos
(parques, calles, etc.).

2) Centros urbanos conectados por sistemas de transporte publico
Esta caracteristica se refiere al grado de eficiencia con el que se usa el suelo
urbano. La existencia de sistemas de transporte publico, especialmente los
de tipo ferroviario, propicia una movilidad en condiciones de calidad razo-
nable y contribuye al funcionamiento eficiente de las areas urbanas.

14. La Carta de Leipzig sobre Ciudades Europeas Sostenibles, aprobada en el seno de la
UE con ocasion de la reunion informal de ministros sobre desarrollo urbano y cohesion
territorial en Leipzig, en mayo de 2007, recoge: «Una clave importante para alcanzar un
uso eficiente y sostenible de los recursos es una estructura urbana compacta. Esta puede
alcanzarse a través de la planificacion territorial y urbana, que puede prevenir los fendme-
nos de dispersion de la urbanizacion (urban sprawl) mediante un fuerte control de la oferta
de suelo y de los desarrollos especulativos. La estrategia de mezclar las zonas residenciales
con las de trabajo, los centros educativos, los servicios y las zonas de ocio en las distintas
zonas urbanas se ha demostrado como especialmente sostenible».

15. «Reconocemos que las ciudades compactas y mixtas favorecen un desarrollo urbano
sostenible, principalmente por la creacion de empleos, la reduccion de gastos en infraes-
tructura, el acceso mas equitativo a los servicios, la mejora de la calidad del aire, la reduc-
cion de la congestion y la mitigacion de la expansion urbanay.
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3) La accesibilidad a equipamientos y servicios y a los puestos de trabajo

El acceso facil (es decir, la cercania en términos del tiempo necesario
para el desplazamiento) de los ciudadanos a una amplia gama de equi-
pamientos y servicios, asi como la existencia de una oferta de puestos
de trabajo en la vecindad de sus lugares de residencia constituyen un
importante factor de calidad de vida. En la ciudad compacta, domina
la mezcla de los diferentes usos del suelo. A su vez, la mayoria de los
residentes tienen un acceso a los equipamientos y servicios a través del
uso de un medio de transporte publico o mediante su desplazamiento
peatonal.

De acuerdo con los trabajos de Fouchier (1997), Rueda (1997), Camagni (1999),
Gibelli (1999), Jenks, Burton y Williams (eds., 1996) y la oecp (2012), la ciudad
compacta propicia un desarrollo urbano-territorial con ventajas respecto a las tres
dimensiones de la sostenibilidad (ambiental, social y econdmica).

Desde la perspectiva de la sostenibilidad ambiental, la existencia dentro
de un area metropolitana de un sistema polinuclear de ciudades de diferentes
tamafios, con formas urbanas compactas, con nuevos crecimientos en continui-
dad con las tramas urbanas existentes y con densidades razonables, supone un
menor consumo de suelo y una menor fragmentacion del paisaje. También sig-
nifica una movilidad mas sostenible porque la concentracion del crecimiento, en
determinados puntos, y la mezcla de usos y funciones en ellos generan proximi-
dad (ciudad de las distancias cortas) y reducen la movilidad obligada en coche
particular. En consecuencia, disminuyen también los efectos externos negativos
como la congestion, la contaminacion del aire y el excesivo consumo de ener-
gias fosiles, que generan dioxido de carbono y otras emisiones responsables del
efecto invernadero.

En cuanto a la sostenibilidad social, la ventaja que aporta la ciudad compacta
es el hecho de que propicia el encuentro y las relaciones entre las personas y
grupos como expresiones mas genuinas de lo que significa vivir en ciudad. Se
dan mayores niveles de sociabilidad y cohesion social que en la ciudad dispersa,
caracterizada por una creciente segregacion socio-espacial.

Entre las ventajas economicas de la ciudad compacta, destaca el hecho de que
este modelo de ciudad posibilita, a diferencia de la ciudad dispersa, la implanta-
cion de estrategias para la movilidad sostenible centradas en el fomento del trans-
porte publico, ya que se alcanzan las densidades minimas necesarias para generar
economias de escala y, por tanto, hacer econdmicamente rentables la construccion
de los costosos ejes ferroviarios de transporte publico urbano (metros, tranvias,
etc.). Asimismo, en la ciudad compacta existen menores gastos que en la ciudad
dispersa para los municipios, en relacion con los costes publicos de mantenimiento
de infraestructuras y servicios.

El contexto de las actuales tendencias de desarrollo urbano a nivel mundial
refuerza la necesidad de emprender politicas guiadas por el modelo de la ciu-
dad compacta. En el citado informe de la oEcD, se resaltan a este respecto cinco
razones:

54



1)

2)

3)

4)

)

Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

La presion sobre el suelo que se deriva del incremento incesante de las
personas que viven en ciudades

Las actuales tendencias del continuo crecimiento de la poblacion, a nivel
planetario, confirman que la conservacion del suelo como recurso es una
cuestion de maxima relevancia. Se estima que en 2050 un 70 % de la pobla-
cién mundial —y un 86 % en los paises de la oECD— vivira en areas urbanas.
En consecuencia, el consumo de suelo para la edificacion crecera con mas
rapidez que la poblacion en treinta de los treinta y cuatro paises de la oEcDp.

El reto del cambio climatico

El calentamiento global plantea nuevos retos para las ciudades que han de
ser afrontados con nuevas respuestas desde diferentes politicas publicas.
En este contexto pueden hacerse aportaciones relevantes desde las politicas
en materia de arquitectura, vivienda, urbanismo y planificacion territorial.

El aumento de los precios de energia

La subida de los costes para la energia repercute en diferentes formas sobre
los habitos de vida de los ciudadanos. Un ejemplo relevante en relacion con
el desarrollo urbano es el incremento de los costes de transporte.

El impacto de la crisis economica

El escenario econémico actual todavia esta caracterizado por las secuelas
que ha dejado la profunda crisis econdémica y financiera, que se inicid en
2008 y que supuso un fuerte impacto en las finanzas de las administracio-
nes publicas. Asi, subsisten grandes dificultades para acometer inversiones
en nuevas infraestructuras necesarias para el funcionamiento de las ciuda-
des y areas metropolitanas.

El cambio demogrdfico

De los cambios demograficos en curso, se derivan necesidades de adapta-
cion para las politicas urbanas. En muchos paises, como Alemania y Japon,
se registra una reduccion de la poblacion y, al mismo tiempo, un proceso
continuo de envejecimiento. En los paises de la oecp, durante los ltimos
sesenta afios la poblacion mayor se ha duplicado y a nivel mundial se ha
triplicado en el mismo periodo. Se estima que estas tendencias persistiran
durante, al menos, las proximas cuatro décadas. Asimismo, se ha producido
en estos paises una reduccion del tamaio de los hogares.

Por ultimo, cabe destacar que el informe Compact City Policies, de la oEcD, pone
su énfasis en que es especialmente en la escala metropolitana en la que el concepto
de ciudad compacta cobra su pleno sentido en la realidad urbano-territorial de
hoy. El informe deja claro (oEcp, 2012: 28) que no enfoca la ciudad compacta a
la escala de ciudades consideradas individualmente, sino que la plantea para un
conjunto de ciudades interrelacionadas funcionalmente, es decir, a escala metro-
politana, insistiendo en la importancia de que las politicas a favor de la ciudad
compacta se pongan en practica a esta escala.
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La apuesta a favor del modelo de la ciudad razonablemente compacta y poli-
céntrica como alternativa mas sostenible a la ciudad dispersa también es objeto
de criticas y de matizaciones. Las posiciones que cuestionan la ciudad compacta
como alternativa se centran, esencialmente, en dos argumentos: por un lado, la
falta de realismo del modelo de ciudad compacta, y por otro, la existencia de
evidencias empiricas de que un desarrollo urbano-territorial, guiado por los prin-
cipios del modelo de ciudad compacta, también puede causar efectos no deseables
desde el punto de vista de la sostenibilidad.

En cuanto a la falta del realismo, se advierte que la realidad urbana contem-
poranea esta caracterizada por la cohabitacion de dos ciudades existentes (la
ciudad compacta tradicional y la ciudad dispersa). Se considera que las propues-
tas planificadoras urbanisticas y territoriales inspiradas en el modelo de la ciu-
dad compacta no reconocen (o no quieren reconocer) ¢ infravaloran la enorme
potencia de las fuerzas motrices econdmicas, tecnologicas y sociales que han
generado, y siguen configurando de forma continua e imparable, la nueva ciudad
real contemporanea. Esta critica se ha formulado de la forma mas clara por el
urbanista italiano Francesco Indovina (2007a) y, en Espafia, es compartida por el
gedgrafo Francesc Muioz (2011¢). Ambos cuestionan la idoneidad de la ciudad
compacta como modelo de referencia —sin justificar por ello la ciudad dispersa
con todos sus inconvenientes— y apuestan por la via de la correccion de la ciu-
dad dispersa mediante un conjunto de medidas encaminadas a la transformacion
de la urbanizacion dispersa en una auténtica ciudad. En este contexto, Indovina
(2007b: 21 y ss.) insiste en que hoy el compromiso del urbanismo deberia con-
sistir en «aumentar los rasgos urbanos de la ciudad difusa» y que «el reto que
la disciplina, por una parte, y las Administraciones publicas, por otra, tienen
ante si es el de ofrecer condiciones y funcionalidad urbanas, es decir ciudad...»
(Indovina, 2007b: 22). Entre las medidas de intervencion sobre la ciudad dis-
persa guiadas por la logica de la correccidn, se proponen medidas dirigidas a dar
mas calidad a los asentamientos dispersos como, por ejemplo, la activacion de
una politica de densificacion.

Respecto a los posibles impactos negativos del modelo de la ciudad compacta
sobre la sostenibilidad, la oecp (2012: 20 y 26) advierte de que las politicas enca-
minadas a un uso mas intenso de las areas edificadas pueden originar repercusio-
nes adversas en términos de sostenibilidad: un incremento de la congestion del
trafico, una mayor contaminacion del aire, una reduccion de la vegetacion en las
ciudades, una pérdida de espacios abiertos para el uso recreativo, la generacion de
islas de calor en determinadas zonas, una demanda elevada de energia en las areas
de edificacion densa, una reduccion de la oferta de viviendas a precios asequibles,
efectos todos que, en definitiva, suponen una menor calidad de vida para los ciu-
dadanos. En la misma linea, Gibelli (2007: 301) y Hall (2001), que reconocen que
la ciudad compacta, sin duda, permite alcanzar las economias de escala necesarias
para el desarrollo de los transportes publicos y los servicios publicos y construir
ciudades de «recorridos cortosy, sefialan que la densidad, en el caso de alcanzar un
nivel demasiado elevado, puede provocar el problema de la congestion y costes de
town cramming (‘colmatar’ o ‘llenar hasta arriba’ las ciudades).
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Por otra parte, ha de tenerse en cuenta que también la ciudad dispersa puede
aportar ventajas en términos de sostenibilidad. A este respecto, Esteban (2006:
272-274), uno de los urbanistas que con mayor énfasis ha promovido instrumen-
tos de planecamiento destinados a promover la compacidad, ha argumentado que
la ciudad dispersa puede también ofrecer algunas ventajas respecto a la ciudad
compacta. Las caracteristicas de la ciudad dispersa responden mejor a los moti-
vos de los ciudadanos y empresas que subyacen a sus demandas de ubicacion de
viviendas y actividades en determinadas localizaciones y tipologias de edificacion.
Estas demandas se refieren a:

— La calidad del entorno («los tejidos de baja densidad y las ubicaciones ais-
ladas facilitan el disfrute de entornos espacialmente amplios, ajardinados o
con interés paisajistico»).

— El menor coste del suelo (mas alejado de los nucleos urbanos existentes,
menor el precio de adquisicion del suelo).

— Las exigencias dimensionales (instalaciones que precisan una gran superfi-
cie como comerciales, deportivas, recreativas, etc., tienen un dificil encaje
en el tejido urbano de las ciudades, constituyen usos con una clara vocacion
periurbana).

— Las exigencias funcionales o existencia de actividades que suponen riesgos
o molestias y que, por tanto, requieren una localizacion alejada de las zonas
residenciales o, en su caso, industriales existentes.

Es necesario que dentro del debate controvertido respecto a la ciudad compacta y
la ciudad dispersa se produzca una renovacion de conceptos. A pesar de la conso-
lidada implantacion de la ciudad difusa a lo largo de las ultimas tres décadas, aun
no disponemos de marcos analiticos ¢ interpretativos consensuados. Se requiere
(Gibelli, 2007; Font, 2005, 2007) una revision del aparato conceptual para descri-
bir e interpretar mejor la ciudad difusa, abandonando algunas de las aproximacio-
nes conceptuales existentes que no son capaces de comprender adecuadamente la
ciudad difusa. En este sentido, expertos alemanes (Hesse y Kaltenbrunner, 2005)
sefalan que los conceptos para describir y valorar la ciudad dispersa como nueva
realidad urbano-territorial no deberian anclarse primordialmente en términos de
significado negativo (por ejemplo, Zersiedlung, es decir la ‘fragmentacion caotica
y descoordinada del territorio’), resultado de una percepcion de la nueva realidad
urbana bajo el prisma de una vision idealizada de la ciudad compacta europea
tradicional. Consideran mas correcto la aplicacion de conceptos que conecten con
las cualidades existentes en el espacio urbano (y que, en parte, expliquen tam-
bién el atractivo de la ciudad dispersa) y, sobre todo, son conceptos analitico-des-
criptivos de caracter técnico y centrados en aspectos formales, libres de cargas
iniciales ideologicas y/o emocionales. Un ejemplo de ello aporta, en Alemania
—donde en el debate sobre la ciudad dispersa el término habitualmente empleado
ha sido suburbanizacion (Suburbanisierung)—, el creciente uso de dos conceptos:
Zwischenstadt, propuesto por Sieverts (1997, 2015), traducible al castellano como
‘ciudad entre ciudades’ o ‘paisajes intermedios’, y Netzstadt (‘ciudad red”), pro-
puesto por Baccini y Oswald (1998).
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En definitiva, conscientes de que también el modelo de ciudad compacta tiene
sus puntos débiles, los defensores de este modelo han convenido en hablar, mas
bien, de la necesidad de la consecucion de una ciudad razonablemente compacta
(Font, 2005; Gibelli, 1996; Camagni, 2003; Ferrer, 2003). Abogan por una ciudad
«juiciosamente compacta» (Camagni, Gibelli y Rigamonti, 2002; Gibelli, 1996) y
que permita compaginar las ventajas de la ciudad tradicional y de la urbanizacion
dispersa y superar las limitaciones de ambos modelos (Font, 2005: 49).

Font (2005: 49-50, 2004b: 382) es el que con mas detalle ha manifestado su
decision a favor de esta opcion:

Las insuficiencias o limitaciones de la ciudad compacta tradicional son muchas
veces las causas de la aparicion de nuevos asentamientos residenciales y ter-
ciarios progresivamente mas lejanos, en modalidades de baja densidad, tedri-
camente inmersos en la naturaleza, como habitat pretendidamente mas equi-
librado y asequible. Sin embargo, ni los procesos de urbanizacion material
ocurridos, ni generalmente las caracteristicas de las urbanizaciones resultantes
parecen ser una alternativa adecuada a las necesidades residenciales actuales.
La segregacion espacial, la escasa accesibilidad de aquellos asentamientos y
su baja densidad no representan unas condiciones minimas adecuadas para
la cohesion social, la existencia de equipamientos y servicios, el transporte
publico, etc.

Frente a esta realidad, planteamos la necesidad de una ciudad razonablemente
compacta que permita hacer compatibles las ventajas de la ciudad tradicional y
del territorio urbanizado, superando las limitaciones de ambos modelos.

En suma, a la vista de los indudables costes sociales de la ciudad dispersa y ante
la dificultad de resolver esta problematica tinicamente con el retorno a la ciudad
concentrada, la opcion a favor de una ciudad razonablemente compacta se perfila
como una tercera via que permite compaginar las ventajas de la ciudad compacta
y de la ciudad dispersa. Esta tercera via encuentra su aplicacion a dos escalas: la
escala del planeamiento urbanistico, cuando la intervencion se dirige a las ciuda-
des de forma individual, y la escala de la planificacion territorial supramunicipal,
cuando la intervencion se refiere a un conjunto de ciudades, siendo especialmente
relevante la escala metropolitana, como constaté la oecp en su informe Compact
City Policies.

En la intervencion a escala metropolitana, el modelo de la ciudad razona-
blemente compacta se aplica en combinacion con la idea del policentrismo. La
«metaforay de la ciudad compacta, se integra en «otro metamodelo o arquetipo de
organizacion territorial, el del sistema urbano policéntrico» (Camagni, 1999a: 26).
En este sentido, Camagni (2004: 105) define el modelo territorial resultante de
un sistema policéntrico de ciudades mediante las siguientes caracteristicas: nodos
urbanos razonablemente compactos, de dimensiones no excesivas, bien comuni-
cados entre ellos por sistemas de transporte ptblico ferroviario, ciudades de breves
trayectos, reorganizacion policéntrica de las grandes conurbaciones, clara separa-
cion entre areas urbanas y espacios abiertos entre ciudad y campo, con corredores
y tramos verdes fuertemente interconectados.
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La uE promueve la idea del policentrismo en sus estrategias para el desarro-
llo territorial del espacio comunitario en su conjunto: la ETE de 1999, la aTE de
2007 (Hildenbrand Scheid 2009) y la ate 2020. Considera que un sistema urbano
policéntrico, como estructura territorial relativamente descentralizada, ofrece las
mejores condiciones para lograr los siguientes objetivos: el aprovechamiento
pleno del potencial econdomico de las regiones europeas, la mejora de la competiti-
vidad econdmica de la UE en la economia global y la consecucion de un desarrollo
territorial mas equilibrado, mas sostenible ambientalmente y mas coherente.

4.4. El modelo de la ciudad razonablemente compacta y
policéntrica como paradigma imperante de la planificacion
territorial metropolitana

La apuesta por la ciudad razonablemente compacta y, a su vez, integrada en el
desarrollo de un sistema urbano policéntrico constituye hoy el paradigma impe-
rante en los paises europeos para realizar, desde el ambito de la planificacion terri-
torial metropolitana, una aportacion fundamental al desarrollo urbano y territorial
sostenible.

Ejemplos significativos para ello aportan los planes o estrategias territoria-
les metropolitanos de Londres (Spatial Develoment Strategy-The London Plan
(1994), sustituido en 2011 por el nuevo London Plan), Bolonia (Piano Territoriale
di Coordinamento della Provincia di Bologna —prcr— de 2004)'S, Bilbao (Plan
Territorial Parcial del Area Funcional de Bilbao Metropolitano, de 2006) y
Barcelona (Plan Territorial Metropolitano de Barcelona, 2010). En Alemania,
entre los planes territoriales metropolitanos que representan con mas claridad
la aplicacion del paradigma de la ciudad compacta y policéntrica, se encuentran
los tres analizados en este trabajo (capitulos 4, 5 y 6), el del area metropolitana
de Stuttgart (Regionalplan Region Stuttgart), de 2009, el del area metropolitana
de Hannover (Regionales Raumordnungsprogramm —rrRoP— Region Hannover),
de 2016, y el del area metropolitana de Frankfurt Rhein-Main (Regionaler
Flichennutzungsplan —rrnp—), de 2010. Asimismo, pueden destacarse el Plan
Territorial Metropolitano Conjunto de los Ldnder de Berlin y Brandenburgo
(Gemeinsamer Landesentwicklungsplan fiir den engeren Verflechtunsbereich
Brandenburg-Berlin —LePEV—), aprobado en 1998 para el area metropolitana de
Berlin-Brandenburgo, y el Regionalplan Miinchen, aprobado en 2002 para el area
metropolitana de Munich (capitulo 3). También fuera de Europa este paradigma
tiene un creciente numero de seguidores como, por ejemplo, la practica planifica-
dora en Estados Unidos inspirada en las ideas del smart growth y new urbanism'’.

16. En 2015, 1a provincia se convirtié en la Citta Metropolitana di Bologna (ver el capitulo
2.2).

17. Un panorama sintético de la aplicacion del enfoque del smart growth y new urba-
nism en los Estados Unidos en las politicas a nivel local, supramunicipal o de Estados
lo ofrecen Nelson (2005), Janssen-Jansen (2005) y Fregolent (2011). Para profundizar en
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La aplicacion, en la planificacion territorial, del paradigma de la ciudad razo-
nablemente compacta y policéntrica queda configurado por cinco estrategias de
intervencion.

4.4.1. El policentrismo en la modalidad de la concentracion descentralizada

Dentro de la practica de la planificacion territorial europea (Hildenbrand Scheid,
1996), el policentrismo tiene sus manifestaciones mas claras en Alemania y
Holanda a modo de la estrategia de la concentracion descentralizada (dezentrali-
sierte Konzentration, decentralized concentration).

La idea del policentrismo, en la linea de la concentracion descentralizada, es
conseguir varios objetivos importantes para la ordenacion y el desarrollo del terri-
torio mediante la creaciéon o consolidacion de un sistema urbano policéntrico, a
escala metropolitana o para ambitos supramunicipales de mayor extension (por
ejemplo, para el conjunto del territorio de una regién, Land o comunidad auto-
noma). Este sistema esta compuesto por una red de ciudades de diferentes tamafios
que rodean a diferentes distancias (varias coronas) la ciudad central de un area
metropolitana, y que estan (o estaran) conectadas por sistemas de transporte ferro-
viario de diferentes tipos, tanto entre si como con la ciudad central (en el supuesto
de que en la estructura territorial de esta area exista una ciudad dominante, que
suele ser la situacion mas frecuente en las dreas metropolitanas).

Los objetivos del policentrismo, en la modalidad de la concentracion descen-
tralizada, son tres:

1) El objetivo de la descentralizacion. Opera en la escala territorial amplia
(metropolitana u otras). Se trata de aprovechar las oportunidades que
brinda el fortalecimiento de las ciudades (especialmente de las ciudades
medias) ubicadas en las diferentes coronas metropolitanas para cumplir,
por un lado, la funcion de descongestion de la ciudad central y, por otro, la
funcion de impulsar desde estas ciudades el desarrollo de los nicleos urba-
nos o rurales que se encuentran en el ambito de su influencia. Este fortaleci-
miento consiste en la potenciacion de estas ciudades como lugares de loca-
lizacion de actividades productivas y residenciales y como nuevas areas
de centralidad metropolitana, ubicando en ellas equipamientos publicos

determinados instrumentos aplicados en el marco de este enfoque, como la contencion del
urban sprawl mediante la concentracion del crecimiento urbanistico en determinadas areas
(urban growth boundaries —uGB—) o la orientacion del desarrollo urbanistico en coherencia
con el transporte publico (transit-oriented developments —top—), pueden consultarse los
trabajos de Calthorpe (1993), Dutton (2000), Calthorpe y Fulton (2001), Squires (2002),
Manning (2003), Dittmar y Ohland (2004) y Krueger (2008). La planificacion territorial en
el area metropolitana de Portland, en el Estado de Oregon (actualmente el plan Portland
Region's 2040 Growth Concept), constituye la practica mas consolidada, empleandose las
UGB y la creacion de ciudades satélite de 20.000 a 30.000 habitantes destinadas a contener
y minimizar el crecimiento disperso a escala regional.
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supramunicipales y considerando también la posibilidad de trasladar hacia
ellas centros administrativos y organismos publicos, ubicados hasta ahora
en la ciudad central del area metropolitana.

El objetivo de la concentracion. Opera en la escala urbana. Se trata de que
el desarrollo urbanistico de cada ciudad que forma parte del sistema urbano
policéntrico se oriente por el modelo de la ciudad compacta (densificacion,
la mezcla de usos para lograr diversificacion funcional y generar proximi-
dad, etc.).

La realizacion de otros objetivos, que se consiguen por el juego combinado
de descentralizacion y concentracion, es decir, por la conformacion de un
sistema polinuclear de ciudades compactas.

Estos objetivos son:

La canalizacion de las tendencias de suburbanizacion. Este objetivo con-
siste en concentrar los crecimientos urbanistico de manera preferente a lo
largo de los ejes de transporte del transporte publico ferroviario que conec-
tan las ciudades de mayor centralidad (las ciudades declaradas zentrale
Orte —‘lugares centrales’—) dentro del sistema urbano policéntrico. Estos
ejes de transporte publico ferroviario, a lo largo de los cuales suelen estar
alineados también los trazados de carreteras y de otras infraestructuras
lineales, constituyen los ejes de desarrollo urbano (Entwicklungsachsen,
Siedlungsachsen), un instrumento clasico utilizado por los planes de orde-
nacion del territorio en Alemania y Dinamarca (el conocido Plan de Dedos
o Fingerplan para el desarrollo del area metropolitana de Copenhague, pre-
sentado por primera vez en 1947 y reafirmado en 2007 por una directiva del
Gobierno danés). La idea central es concentrar la clasificacion, por parte
del planeamiento urbanistico municipal, de nuevos suelos urbanizables
(para usos residenciales y para actividades productivas) en determinados
nucleos urbanos dotados de centralidad y ubicados a lo largo de los ejes de
transporte publico ferroviario, para conseguir tres objetivos (Einig, 2005:
51):
— evitar el continuo urbano (la unién edificatoria entre nucleos vecinos);
— limitar en los espacios entre estos ejes lo mas posible la edificacion,
preservando sus terrenos como espacios libres, y
— lograr umbrales poblacionales adecuados para garantizar la rentabilidad
econdmica del transporte publico ferroviario.
Asi, la concentracion del crecimiento urbanistico a lo largo de estos ejes y, a
su vez, la admision de mayores densidades de uso residencial en el entorno
de los intercambiadores intermodales y de las paradas permitiran un uso
ahorrativo del suelo, ya que los espacios intersticiales que se ubican entre
estos ejes, que en forma radial o de estrella parten de la ciudad central del
espacio metropolitano, se suelen adscribir en los planes al sistema de espa-
cios libres, estableciéndose para los terrenos afectados por ellos diferentes
grados de proteccion que suponen limitaciones o, en su caso, exclusiones

61



Andreas Hildenbrand Scheid

para el crecimiento urbanistico. De este modo, los ejes de desarrollo urbano
contribuyen a evitar un consumo excesivo de suelo y la ocupacion dispersa
del territorio.

e La limitacion del consumo de suelo y de la fragmentacion del territorio
v la preservacion de los valores de los espacios libres periurbanos. Estos
objetivos se consiguen porque la concentracion del crecimiento urbanistico
en los polos urbanos del sistema urbano policéntrico (las ciudades com-
pactas) y a lo largo de los ejes del transporte ferroviario significa que los
espacios libres periurbanos, situados entre estos polos urbanos y entre estos
ejes, no se ocupan por la urbanizacion dispersa y, por tanto, mantienen
su condicion de espacios libres y sus calidades paisajisticas, recreativas,
productivas (por ejemplo, usos agrarios) y ecoldgicas (por ejemplo, la no
fragmentacion de habitats, el equilibrio microclimatico y la filtracion de
agua para alimentar acuiferos).

e La reduccion de los problemas de congestion del transporte y la creacion
de condiciones financieras favorables para la viabilidad economica de las
infraestructuras de transporte ferroviarias.

Los ejes contribuyen también a estos dos objetivos, que estan asociados a la
estrategia de la coordinacion y sinergia entre desarrollo urbano y transporte
publico (capitulo 4.4.3).

4.4.2. La ordenacion del crecimiento urbanistico en la periferia

El objetivo es limitar y controlar el crecimiento hacia el exterior, exigiendo la
justificacion y el establecimiento de criterios objetivos para la ocupacion de nue-
vos suelos en la periferia, tanto respecto a su cuantia como a su calidad (forma de
crecimiento, etc.). Para ello, se suelen aplicar en los planes territoriales metropo-
litanos dos herramientas, cuyos destinatarios son los planes urbanisticos de los
municipios (Einig, 2005: 51):

(1) El senalamiento en la cartografia de estos planes de zonificaciones con-
sistentes en determinadas areas que, por sus caracteristicas y cumpliendo
determinados requisitos, se declaran areas de concentracion preferente del
crecimiento urbanistico.

(2) La fijacion, para cada uno de los términos municipales, de parametros
cuantitativos como horquillas o topes maximos para el crecimiento pobla-
cional, el crecimiento del suelo urbanizable residencial y el crecimiento del
suelo urbanizable para actividades productivas.

La mayoria de los planes opera con la primera herramienta. Asi, en funcién de las
escalas cartograficas que mas estan al uso en los planes territoriales metropolitanos
(1:50.000, 1:100.000), el planeamiento municipal tiene un menor o mayor margen
de maniobra para proceder a la delimitacion territorial concreta de estas areas.

Con menos frecuencia se usan los parametros cuantitativos para orientar y
limitar el crecimiento urbanistico, por el potencial de conflicto de intereses que
lleva consigo la aplicacion de esta herramienta.

62



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

Dentro de la experiencia comparada europea, pueden destacarse como ejem-
plos de la utilizacion de parametros de este tipo los siguientes:

— La Norma 45.4 del Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia de
2006 y los Planes de Ordenacion del Territorio de Ambito Subregional
en Andalucia, especialmente el Plan de Ordenacion del Territorio de la
Aglomeracion Urbana de Malaga y el Plan de Ordenacion del Territorio de
la Aglomeracion Urbana de Sevilla, aprobados ambos en 2009.

— Los Planes Territoriales Parciales del Pais Vasco como, por ejemplo, el
Plan Territorial Parcial del Area Funcional de Bilbao Metropolitana de
2006.

— Los Planes de Ordenacion del Territorio de Ambito Subregional
(Regionalpline) en el Land de Hesse; es un caso representativo el Plan
Conjunto de Usos del Suelo de Ambito Subregional (RFNP), un instrumento
combinado de planificacion urbanistico-territorial que se aplica en el area
metropolitana de Frankfurt Rhein-Main (capitulo 6).

4.4.3. Coordinacion y sinergia entre desarrollo urbano y transporte
publico

Una pieza fundamental para impulsar el transporte ptblico consiste en la realiza-
cion de una planificacion integrada del transporte publico (preferentemente ferro-
viario) y de los usos del suelo. Es un enfoque no solo presente en la planificacion
territorial de los paises europeos, sino también de forma creciente fuera de Europa.
Asi lo muestran los planteamientos para un desarrollo urbano mas sostenible
(smart growth, new urbanism), especialmente en Estados Unidos (por ejemplo, en
Portland o San Francisco), Canada (Vancouver y Toronto) y Brasil (Curitiba), que
optan por el Transit Oriented Development (Top)'3.

Se trata de lograr optimizar el acceso al transporte publico (sobre todo ferro-
viario) e incrementar su uso con la idea de reducir la dependencia del uso del
coche privado. Se implantan usos mixtos (residencial, terciario, equipamientos)
cuyo punto central son estaciones de trenes o metro o paradas de tranvia o auto-
bus, dotadas en muchas ocasiones de aparcamientos disuasorios (park+ride) para
incentivar la intermodalidad y permitir el uso del transporte piblico a personas
que viven en las partes mas alejadas de un area metropolitana a la que no llegan
las redes ferroviarias. Un elemento central es que en el entorno inmediato de los
grandes intercambiadores y paradas se permiten mayores densidades.

El impulso del desarrollo de las redes y servicios del transporte publico ferro-
viario en combinacioén con un crecimiento urbanistico compacto a lo largo de sus
trazados, con mayores densidades en el entorno de los intercambiadores y paradas,
propicia un mayor uso del transporte publico ferroviario. Esto es relevante desde

18. Sobre la aplicacion del Top en varios estados de Estados Unidos pueden consultarse los
trabajos de Calthorpe (1993), Dutton (2000), Calthorpe y Fulton (2001), Squires (2002),
Manning (2003), Dittmar y Ohland (2004) y Krueger (2008).
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la perspectiva de la rentabilidad economica de esta modalidad de transporte. La
ciudad compacta con mayores densidades de uso residencial a lo largo de los ejes
de desarrollo urbano y, especialmente en el entorno de los intercambiadores inter-
modales y de las paradas, significa la creacion de condiciones financieras favo-
rables para el desarrollo de las infraestructuras de transporte ferroviarias, porque
se genera un umbral de poblaciéon minimo necesario (es decir, usuarios del tren,
tren-tram o metro que viven a una distancia peatonal cerca de los intercambiado-
res y paradas y que pagan cada dia el servicio prestado) que asegura la viabilidad
economica de estas infraestructuras de elevado coste de construccion.

Por otra parte, existen ventajas desde la perspectiva ambiental. Se reducen los
problemas de congestion del transporte, ya que la movilidad vinculada al coche
particular disminuye tanto por la generacion de proximidad, mediante la mezcla
de usos, como por la oferta del transporte ferroviario como alternativa para el
desplazamiento dentro del sistema urbano policéntrico. Asimismo, disminuyen los
niveles de contaminacion del aire y se hace frente al cambio climatico, ya que la
reduccion de la movilidad por carretera en coche particular supone una reduccion
de las emisiones de CO,, uno de los gases de efecto invernadero (Ger). En suma,
la planificacion integrada del transporte publico (preferentemente ferroviario) y
de los usos del suelo genera un circulo virtuoso en el que la ciudad compacta y la
apuesta por el transporte publico se retroalimentan mutuamente.

4.4.4. El desarrollo hacia el interior

Esta estrategia se desarrolla y opera sobre la base de las orientaciones de los pla-
nes territoriales, sobre todo en la escala del planeamiento urbanistico. Significa la
densificacion (Innenentwicklung, urban infilling), es decir, aprovechar todas las
posibilidades de desarrollo de suelos atin no ejecutados, vacantes o abandonados
que se encuentran ubicados en el interior de la ciudad, antes de declarar nuevos
suelos urbanizables en las zonas periféricas (suburban greenfield land).

Las medidas que se aplican son:

— lautilizacion de las tipologias y densidades mas eficientes;

— lareutilizacion de areas abandonadas (land-recycling);

— laurbanizacion de espacios intersticiales, y

— el replanteamiento del desarrollo de areas que, por el impacto de la crisis,
se han convertido en espacios de obsolescencia, etc.

4.4.5. La preservacion y desarrollo del sistema de espacios libres

Esta estrategia de intervencion se desarrolla, principalmente, por medio de las
determinaciones vinculantes de los planes territoriales metropolitanos para la
preservacion y el desarrollo del sistema metropolitano de espacios libres. Estas
determinaciones se dirigen al planeamiento urbanistico, y su finalidad consiste en
asegurar el mantenimiento o la mejora de los valores y las funciones multiples de
estos espacios (patrimonio natural, cultural y paisajistico, factor de la identidad
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local, recreo, ecosistemas, prevencion de riesgos, equilibrio microclimatico, fun-
cion estructurante del territorio).

Son ejemplo de esto los cinturones verdes (green belts) en los Planes
Estructurales en el Reino Unido y las franjas verdes (regionale Griinziige) y cesu-
ras verdes (Griinzisuren) en los Planes Territoriales de Ambito Subregional en
Alemania. Este tipo de zonificaciones se trataran con mas detalle en el capitulo
3.3.5. En ese mismo apartado se esbozaran los elementos destacables del compro-
miso de la planificacion territorial alemana con el modelo de la ciudad razonable-
mente compacta y policéntrica.

Asimismo, los capitulos 4, 5 y 6 aportaran un analisis detallado sobre la
manera en la que se trata, en los planes territoriales de las areas metropolitanas
de Stuttgart, Hannover y Frankfurt Rhein-Main, cada una de las cinco estrategias
de intervencion que caracterizan la aplicacion de este modelo en la planificacion
territorial.
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Las respuestas a los
retos de la cuestion
metropolitana:
valoracion sintética
de las practicas

de gobernanza y
planificacion territorial
en Europa

Las respuestas a los retos de la cuestion metropolitana por parte de la accion
publica han sido diferentes dentro y fuera de Europa, tanto en lo que se refiere a
la busqueda de una buena gobernanza metropolitana como en cuanto a la conse-
cucion de un buen gobierno del territorio metropolitano. Oscilan entre una aten-
cion elevada, por ejemplo en Alemania, Francia y el Reino Unido, una atencion
renovada, como en el caso de Italia, o una desatencion absoluta, como ocurre, de
manera clamorosa, en Espafia. Desde el punto de vista politico-administrativo,
las areas metropolitanas son, en la Espafia de hoy, una cuestion practicamente
invisible.

1. El fracaso y abandono de la cuestion metropolitana en
Espana: la necesidad de un nuevo impulso

En Espafia existen serias deficiencias en el tratamiento de la cuestion metropoli-
tana. Sin exagerar la situacion actual, a diferencia del panorama que se nos ofrece
en otros paises europeos, puede calificarse de fracaso y abandono. De manera
unanime, los expertos de diferentes disciplinas (juristas, economistas, gedgrafos,
arquitectos y otros) coinciden en esta valoracion negativa!®.

19. Pueden sefialarse los trabajos de los siguientes autores, recogidos en la bibliografia:
Barrero Rodriguez (1993 y 1996); Benabent (2012); Carreras (2011a y 2011b, 2012);
Esteban (2012a y 2012b); Farinds (2006); Farinds y Romero (eds., 2007); Feria, Rubio y
Santiago (2005); Feria (2006); Feria y Albertos (coords., 2010); Feria (2011a); Fernandez
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Como ejemplos pueden sefialarse: «Los Gobiernos metropolitanos: una expe-
riencia poco satisfactoria» (Pascual Esteve, 2006: 172). «El remarcable fracaso
para desarrollar mecanismos de gobierno del territorio adaptados a la evolucion de
la ciudad “real” en Espafa constituye uno de los mejores ejemplares para constatar
la distancia existente entre retdrica territorial y politicas publicas reales» (Romero
Gonzalez, 2009: 182).

... Este fracaso [el autor se refiere a las areas metropolitanas del art. 43 de la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local de 2 de abril de 1985, desde
ahora LRBRL] se explica francamente por la configuracion del area metropolitana
como instrumento de coordinacion interadministrativa que la comunidad auto-
noma impone por la fuerza a las entidades locales, careciendo de las notas de
la voluntariedad y la flexibilidad que parece requerir hoy dia la solucion de lo
metropolitano (Toscano Gil, 2012: 72).

De manera sintética, las deficiencias detectadas son principalmente cuatro: la casi
inexistencia en Espafia de las areas metropolitanas previstas por la LRBRL; la esca-
sez de planes territoriales metropolitanos aprobados; el papel pasivo del Estado en
la cuestion metropolitana, y la ausencia de la cuestion metropolitana en el debate
ciudadano.

1.1. La casi inexistencia en Espana de las areas
metropolitanas previstas por la Ley Reguladora de las Bases
de Régimen Local de 1985

El ultimo informe de la oEcp, dedicado a la gobernanza en las areas metropolitanas
del mundo publicado en 2014?°, constata para Alemania y Francia la existencia de
veintiuna y quince, respectivamente, instituciones para la gobernanza metropoli-
tana; este tipo de instituciones cubren la totalidad de las areas metropolitanas en
Francia (el informe identificd quince) y casi la totalidad en Alemania (veinticinco
areas metropolitanas). No obstante, en el caso de Espafia, que, segun los criterios
metodoldgicos que se apliquen para su delimitacion?!, alberga entre dieciséis y

(2006); Fernandez-Miranda (2005); Fundacion Democracia y Gobierno Local (2011);
Gracia Retortillo (2008); parzrs, n.° 55 (2012); Iglesias, Marti-Costa, Subirats y Tomas
(eds., 2011); Llop (2012); Martin (1987); Ministerio de Administraciones Publicas (2005);
Ministerio de Vivienda (2007); Montaner y Subirats (2012); Navarro (2006); Nel-1o (1995);
Ojeda Rivera (2009); Ojeda, Jaraiz y Lagares (2014); Orduiia (2005); Parrado (2004); Pas-
cual (2006); Perdig6 i Sola (2009); Romero (2009 y 2012); Sorribes (1999, 2011; dir.,
2012); Subirats y Tomas (2006); Tomas (2005, 2009, 2010, 2011); Tornos Mas (1993);
Toscano (2010a, 2010b, 2011, 2012).

20. Ahrend, Gamper y Schumann (2014).

21. Ruiz i Almar (2010), basandose en criterios metodologicos de una investigacion rea-
lizada por Carreras, Otero y Ruiz (2009) e impulsado por el Instituto de Estudios Metro-
politanos y Regionales de Barcelona (IErRMB) con objeto de delimitar, con una metodologia
comun, el continuum urbano de las metropolis de la Union Europea, obtuvo dieciséis areas
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veintilin areas metropolitanas, existen hoy solo dos instituciones metropolitanas
de cardcter plurisectorial, ademas de creacion muy reciente: el area metropolitana
de Barcelona, desde 2010, y el area metropolitana de Vigo, desde 2012, instaura-
das por una ley autondémica®’>. Ambas tienen varias competencias, entre ellas la de
la planificacion territorial metropolitana®’. Ademas de estos dos entes metropo-
litanos, creados de acuerdo con el art. 43 de la LRBRL?*, operan en la Comunidad

metropolitanas, quedando, no obstante, fuera los espacios metropolitanos de Malaga y Mur-
cia. Veintiun areas metropolitanas es la cifra que sale sobre la base del estudio Areas Urba-
nas + 50 del Ministerio de Fomento (2013), si se toman en cuenta todas las grandes areas
urbanas con mas de 400.000 habitantes: Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia, Malaga,
Bilbao, Asturias, Zaragoza, Alicante, Murcia, Bahia de Cadiz, Vigo, Pontevedra, Palma
de Mallorca, Las Palmas de Gran Canaria, Granada, Santa Cruz de Tenerife-La Laguna, A
Coruiia, Valladolid y Donostia-San Sebastian. Por su parte, Feria (2011a: 132) identifica un
universo metropolitano espafiol compuesto por un total de 46 areas metropolitanas, delimi-
tacion que toma como variable definitoria la movilidad residencia-trabajo, de acuerdo con
la metodologia seguida desde hace décadas por la Oficina del Censo de los Estados Unidos
y, con matices, en otros paises. Estas areas son: 1) Madrid-Alcala de Henares, 2) Barcelo-
na-Sabadell, 3) Valencia, 4) Sevilla, 5) Bilbao, 6) Oviedo-Gijon-Avilés, 7) Malaga, 8) Las
Palmas de Gran Canaria, 9) Zaragoza, 10) Bahia de Cadiz-Jerez de la Frontera, 11) Vigo,
12) Murcia, 13) Granada, 14) Palma de Mallorca, 15) A Corufia, 16) Donosti, 17) Santa
Cruz de Tenerife, 18) Valladolid, 19) Santander, 20) Alicante, 21) Cérdoba, 22) Tarragona,
23) Castellon, 24) Pamplona, 25) Elche, 26) Vitoria, 27) Huelva, 28) Algeciras, 29) Leon,
30) Santiago de Compostela, 31) Cartagena, 32) Salamanca, 33) Almeria, 34) Ourense, 35)
Burgos, 36) Marbella, 37) Girona, 38) Logroio, 39) Badajoz, 40) El Ferrol, 41) Pontevedra,
42) Lleida, 43) Albacete, 44) Manresa, 45) Jaén y 46) Benidorm.

22. Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropolitana de Barcelona (amB), Ley 4/2012,
de 12 de abril, del Area Metropolitana de Vigo.

23. El awmB tiene, para su ambito territorial, los 36 municipios de la conurbacion de Barce-
lona (y, por tanto, un territorio mucho mas reducido que el area metropolitana funcional de
Barcelona, que son 164 municipios y que es el ambito del Plan Territorial Metropolitano
de Barcelona, aprobado el 20 de abril de 2010 por la Generalitat de Catalunya) y la com-
petencia para la ordenacion urbanistica integrada del territorio metropolitano (art. 21 de la
Ley 31/2010) mediante dos figuras: el Plan Director Urbanistico Metropolitano (art. 23:
reservas para sistemas urbanisticos generales, clasificacion del suelo de ambito metropoli-
tano, establecimiento de criterios para la calificacion del suelo urbano y urbanizable) y el
Plan de Ordenacion Urbanistica Metropolitana (art. 27: desarrolla determinaciones del Plan
Director Urbanistico Metropolitano con el detalle que corresponde a un Plan de Ordenacion
Urbanistica Municipal y fija determinaciones propias).

Otras competencias del amB (art. 14) son: transporte y movilidad (Plan Metropolitano de
Movilidad Urbana), aguas, residuos, otras competencias en materia de medioambiente,
infraestructuras de interés metropolitano, desarrollo econdmico y social (Plan Estratégico
Metropolitano), cohesion social y territorial.

24. Articulo 43:

1. Las cc. Aa., previa audiencia de la Administracion del Estado y de los Ayuntamientos y
Diputaciones afectados, podran crear, modificar y suprimir, mediante Ley, areas metropoli-
tanas, de acuerdo con lo dispuesto en sus respectivos Estatutos.
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Valenciana dos entes metropolitanos sectoriales: la Entidad Metropolitana de
Servicios Hidraulicos y la Entidad Metropolitana para el Tratamiento de Residuos.

La Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropolitana de Barcelona (a con-
tinuacion amB) se aprobo el 27 de julio de 2010 por el Parlament de Catalunya,
cuando era Jos¢ Montilla (psc) presidente del Gobierno de la Generalitat de
Catalunya y cont6 con el respaldo de todos los grupos parlamentarios. No cabe la
menor duda de que constituye un hito haber logrado, en el espacio metropolitano
de Barcelona, un consenso politico undanime para institucionalizar el area metro-
politana después de treinta afios de «desavenencias y rivalidades politicas entre
los municipios del area metropolitana y también entre el area y el Gobierno de la
Generalitaty (Tomas, 2011: 288-289).

No obstante, tras treinta afios con tan escasa aplicacion, la figura del area
metropolitana, tal y como esta configurada en el art. 43 de la LrBRL, puede con-
siderarse un instrumento juridico fallido. Ofrece un modelo inflexible y pesado
(Toscano, 2012) con caracter de modelo nico, sin tomar en consideracion que las
caracteristicas territoriales, econdmicas, sociales, etc. diferentes de los espacios
metropolitanos quizas mas bien requieren modelos diferenciados de instituciones
de gobernanza metropolitana.

Ademas, la implementacion de las areas metropolitanas tropez6 con un
rechazo por razones de poder politico y de poder institucional. Asi, las areas
metropolitanas nunca fueron queridas por los municipios, sino percibidas por
ellos como algo impuesto desde arriba por la respectiva comunidad auténoma.
Se las consider6 un peligro para su propio estatus como entes locales dotados
de una autonomia garantizada constitucionalmente. Tampoco las comunidades
autonomas (desde ahora cc. AA.) mostraron mucho interés en crear las areas
metropolitanas, sino que vieron en éstas un posible indeseable competidor poli-
tico y una amenaza potencial de su poder institucional. Por ello, no sorprende
que poco después de haberse colocado las cc. aA. como instituciones nuevas
en el sistema politico-administrativo de Espaiia, éstas procedieron a la elimi-
nacion sistematica de las instituciones metropolitanas preexistentes. Por tanto,
sucesivamente desaparecieron (en paréntesis, el afio de su disolucién) los entes
metropolitanos creados en su momento en Madrid (Comision de Planeamiento y
Coordinacion del Area Metropolitana de Madrid —copLaco—, hasta 1983), Bilbao
(cm de Bilbao, hasta 1980), Barcelona (cm de Barcelona, hasta 1987) y Valencia

2. Las areas metropolitanas son Entidades locales integradas por los Municipios de grandes
aglomeraciones urbanas entre cuyos nucleos de poblacion existan vinculaciones econdomi-
cas y sociales que hagan necesaria la planificacion conjunta y la coordinacion de determi-
nados servicios y obras.

3. Lalegislacion de la Comunidad Auténoma determinara los 6rganos de gobierno y admi-
nistracion, en los que estaran representados todos los Municipios integrados en el area;
el régimen econémico y de funcionamiento, que garantizara la participacion de todos los
Municipios en la toma de decisiones y una justa distribucion de las cargas entre ellos; asi
como los servicios y obras de prestacion o realizacion metropolitana y el procedimiento
para su ejecucion.
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(cm de Gran Valencia, hasta 1986; Consell Metropolita de 1’Horta, hasta 1999).
Para mas detalles acerca de estos entes metropolitanos y su desaparicion se
remite al trabajo de Tomas (2011: 289-204).

La corporacion metropolitana de Barcelona (cmB), para la que los exper-
tos solian atestiguar un buen funcionamiento técnico en términos de eficacia 'y
eficiencia, desparecid por la rivalidad que existia entre ciu, que controlaba el
Gobierno de la Generalitat de Cataluia, liderado por Jordi Pujol, y el psc, que
controlaba el ente metropolitano y ademas, desde 1982 hasta 1997, la alcaldia
de Barcelona, cuando era alcalde Pasqual Maragall. Como el espacio metropo-
litano de Barcelona constituye el area de mayor peso poblacional y econémico
y de concentracion de recursos de poder politico en Catalufia, ciu se hizo con el
control de esta area clave de Cataluiia mediante la abolicion del ente metropoli-
tano. Con ello se sigui6 el ejemplo de Margaret Thatcher, que en 1986 disolvio,
por los mismos calculos de poder politico, el Greater London Council gobernado
entonces por el Labour Party.

1.2. La escasez de planes territoriales metropolitanos
aprobados

La escasez de planes territoriales metropolitanos es, tras la falta de instituciones
de gobernanza metropolitana, la segunda deficiencia mas grave de la situacion en
Espaiia. Es un problema que no solo afecta a los planes metropolitanos, sino a la
planificacion territorial en Espafia en general®.

Las razones para ello, en las que aqui no se pretende profundizar, tienen que
ver con los intereses econdmicos y politicos que hasta hace poco defendieron la
economia de ladrillos como modelo productivo de Espafia, en los que el planea-
miento urbanistico y la ordenacién del territorio eran politicas ptblicas inconve-
nientes o no deseadas. En este sentido, Serrano Rodriguez (2016) llegd a hablar
del olvido interesado de la planificacion territorial en Espafia.

La escasez de planes territoriales, sefialada por varios trabajos (Feria Toribio,
Rubio Tenor y Santiago Ramos, 2005; Feria Toribio, 2011a; Tomads, 2011: 294-
298; Benabent Fernandez de Coérdoba, 2012), se manifiesta en el hecho de que
en tan solo catorce de las cuarenta y seis areas metropolitanas espafiolas? esta
aprobado el correspondiente plan territorial:

25. En 2017 unicamente en once de las diecisiete cc. Aa. estaba aprobado el Plan de Orde-
nacion del Territorio Regional, que abarca el conjunto del territorio de cada comunidad
autébnoma y que, sin perjuicio de normas vinculantes para determinadas cuestiones, tiene
un caracter primordialmente estratégico. En cuanto a los planes territoriales subregionales,
en 2017 se registraron solo 75 planes aprobados y vigentes, con lo que la mayor parte del
territorio de Espaia carece de este tipo de instrumento de gobierno del territorio que, por su
caracter mas normativo y su conexion directa con el planeamiento urbanistico municipal,
tiene una relevancia especial.

26. Este nimero total de areas metropolitanas en Espafa se obtiene conforme al criterio
metodologico de delimitacion de estas areas usado por Feria (2011a, n. 21).
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— Normas Urbanisticas Comarcales de Pamplona (1999)

— Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada
(2000)

— Directrices de Ordenacion de Valladolid y su Entorno (2001)

— Plan de Ordenacion del Territorio de la Bahia de Cadiz (2004)

—  Plan Territorial Parcial de Alava Central (2004)

— Plan Territorial Parcial del Area Funcional de Bilbao Metropolitano
(2006)

— Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Malaga
(2009)

— Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Sevilla
(2009)

— Plan Territorial Metropolitano de Barcelona —pT™B— (2010)

— Plan Director Urbanistico del Sistema Urbano de Girona (2010)

— Plan Territorial Parcial de Donostia-San Sebastian (2010)

— Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Almeria
(2012)

— Plan de Ordenacion del Territorio del Campo de Gibraltar (2012)

— Plan de la Aglomeracion Urbana de Jaén (2014)

En el caso de Barcelona, se aprobd el prMB 2010 para los 164 municipios del
ambito metropolitano mas extenso. También se ha iniciado la elaboracion del Plan
Director Urbanistico Metropolitano (pbum), que abarca el espacio metropolitano
mas reducido de Barcelona (36 municipios). Hasta su aprobacion, sigue en vigor
el Plan General Metropolitano de Barcelona que se aprobo ya en 1976. No obs-
tante, en el 4rea metropolitana de Vigo atin no se ha aprobado el correspondiente
plan territorial.

Pero el dato mas elocuente de la deficiente situacion de la planificacion terri-
torial en la Espafia actual es el hecho de que la primera y tercera areas metropo-
litanas mas grandes de Espaiia, Madrid y Valencia carecen de un instrumento de
planificacion territorial metropolitana. Es una clara muestra del escaso interés por
la planificacion territorial mostrada por parte de los gobiernos autonémicos lidera-
dos por el Partido Popular en la Comunidad Auténoma de Madrid y la Comunidad
Valenciana?’. En cualquier caso, es un hecho alentador el nuevo impulso que, tras
el cambio de poder politico acontecido tras las elecciones autonémicas del 24 de
mayo de 2015, se esta dando a la planificaciéon metropolitana por parte del nuevo
Gobierno tripartito (psoE, Compromis y Podemos) de la Generalitat Valenciana. El

27. Este reducido nimero de planes territoriales metropolitanos se inscribe en un contexto
de la escasez generalizada de planes territoriales subregionales en Espaia. En la mayor
parte del territorio de Espafia, estos planes no existen, a diferencia de la cobertura total
(Alemania, Suiza, Holanda) o en la mayor parte (Francia, Italia) del territorio nacional por
este tipo de planes que se alcanza en otros paises europeos. Solo once de las diecisiete cc.
AA. cuentan con un plan territorial de escala autondémica aprobado y los 75 planes territoria-
les subregionales en vigor no llegan a cubrir ni la mitad del territorio nacional.
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1 de julio de 2016 se iniciaron los trabajos para la elaboracion del plan territorial
para el area metropolitana de Valencia (Plan de Accion Territorial Metropolitano
de Valencia —pATEVAL—). Asimismo, la Huerta de Valencia, un valioso paisaje cul-
tural y espacio agrario periurbano, recibe una atencion renovada. EI 23 de junio de
2016 se inicid el proceso de participacion publica para el Plan de Accion Territorial
de Ordenacion y Dinamizacion de la Huerta, y el 23 de septiembre de 2016 se
acordo iniciar la informacion publica del Anteproyecto de Ley de la Huerta. La
aprobacion de ambos documentos pondria fin a un largo esfuerzo planificador para
el futuro desarrollo de este valioso paisaje cultural y espacio agrario periurbano
que, lamentablemente, hasta la fecha nunca habia llegado a dar sus frutos en forma
de un plan aprobado.

También se observan dificultades en la practica de la planificacion territorial
metropolitana en cuanto a la implementacion efectiva de los planes aprobados y
en relacion con la participacion de los municipios en la elaboracion de los planes
territoriales metropolitanos, que esta garantizada por las leyes de ordenacion del
territorio de las cc. aA. Esta participacion a veces no se desarrolla con plenitud,
como puso de manifiesto el Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion
Urbana de Sevilla (poTaus) aprobado en 2009. En la comision redactora de este
plan no estaban representados todos los alcaldes de los 46 municipios afectados
por ¢él. Se siguié un procedimiento diferente al del primer plan de ordenacion
del territorio subregional de la Comunidad Auténoma de Andalucia, el Plan de
Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada (PoTAuG), apro-
bado en el afio 2000 y en cuya comision redactora si estaban representados todos
los alcaldes.

1.3. El papel pasivo del Estado en la cuestion metropolitana

La LrBRL de 1985 estd vigente hasta hoy sin cambios en lo que respecta a lo
metropolitano. Sigue ofreciendo solo un modelo unico de area metropolitana y el
legislador estatal hasta le fecha no emprendio, a diferencia de lo que ocurri6 en
Francia y en Italia, esfuerzos para ofrecer otros modelos capaces de instrumentar
juridicamente estructuras organizativas estables y con cardcter de permanencia a
nivel metropolitano. Ni la Ley 57/2003, de 16 de diciembre de 2003, de Medidas
para la Modernizacion del Gobierno Local ni el Libro Blanco para la Reforma
del Gobierno Local de 2005 aportaron novedades respecto a la cuestion metro-
politana. La ley sefialada abordd tinicamente las caracteristicas especificas de las
grandes ciudades o de las ciudades con condicion de capitalidad. Tampoco se pro-
dujo un cambio significativo por parte de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local, que establecié una
modificacion del apartado 2 del articulo 3 de la LRBRL referido a la condicion de las
areas metropolitanas como entidades locales?®.

28. La Ley 27/2013 dispone que el apartado 2 del articulo 3 de la LrRBRL queda redactado
del siguiente modo:
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Por parte de la Administracion General del Estado, las areas metropolitanas
han sido solo objeto de estudios (el citado Libro Blanco) y del levantamiento de
datos estadisticos sobre la movilidad por medio del Observatorio de Movilidad
Metropolitano (ministerios de Fomento y Medio Ambiente) o en relacion con las
areas urbanas en forma del Atlas Estadistico de las Areas Urbanas en Espaiia del
Ministerio de Vivienda (2007). Sin embargo, a diferencia de la definicion estadis-
tica sistematica de las areas metropolitanas que existe en Estados Unidos o Canada,
la cuestion metropolitana es en Espaiia invisible a nivel estadistico (Tomas, 2011:
285). Hasta hoy, el INE no tiene ninguna categoria metropolitana de clasificacion
de datos, y en la mayoria de los institutos de estadistica de las cc. Aa. tampoco se
establece una categoria especificamente metropolitana.

1.4. La ausencia de la cuestion metropolitana en el debate
ciudadano

Practicamente solo en Barcelona y Bilbao se ha generado en la sociedad civil un
discurso y debate sobre la cuestion metropolitana. Sus causas residen en las expe-
riencias de planificacion estratégica en ambas ciudades y también, en el caso de
Bilbao, en la presion de encontrar una respuesta a la crisis econémica, que supuso
para esta ciudad, en las décadas de los setenta y ochenta del siglo pasado, un pro-
fundo declive econdmico, social y ecolégico.

Asi, en Barcelona (Planes estratégicos de 1990, 1994 y 1994; Primer
Plan Estratégico Metropolitano de 2003) y en Bilbao (Plan Estratégico para la
Revitalizacion del Bilbao Metropolitano, asociacion Bilbao Metrépoli-30, socie-
dad Bilbao Ria 2000) se originaron intensos procesos de cooperacion interadmi-
nistrativa y de cooperacion publica y privada. En esta cooperacion participaron
no solo el sector publico (instituciones regionales, provinciales y municipales,
organismos publicos, universidades) y los agentes econdémicos y sociales mas
organizados (sindicatos, asociaciones empresariales, fundaciones, etc.), sino tam-
bién colectivos de la sociedad civil, por ejemplo asociaciones de vecinos como la
Federacion de Asociaciones Vecinales de Bilbao o la Federacion de Asociaciones
de Vecinos de Barcelona (Tomas, 2011: 298-299).

No obstante, Barcelona y Bilbao representan las excepciones a la regla. En
las restantes areas metropolitanas de Espafia la dimension metropolitana y sus
cuestiones especificas no configuran (o solo débilmente) un espacio de debate
de la ciudadania. En Madrid y Valencia el debate existente sobre lo metropoli-
tano, hasta ahora no tenia una participacion significativa de la sociedad civil, sino
que sus protagonistas han sido los actores del sector privado, especialmente del

2. Gozan, asimismo, de la condicion de Entidades Locales:

a) Las Comarcas u otras entidades que agrupen varios Municipios, instituidas por las cc. aa.
de conformidad con esta Ley y los correspondientes Estatutos de Autonomia.

b) Las Areas Metropolitanas.

¢) Las Mancomunidades de Municipios.
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sector financiero e inmobiliario, de manera que se daban alianzas con los respec-
tivos gobiernos autondémicos. De todos modos, en el caso de Valencia si habia
una iniciativa de la sociedad civil con un enfoque supramunicipal: la Plataforma
Defensa de la Huerta. Esta plataforma se movilizo por la preservacion de la Huerta
de Valencia por sus extraordinarios valores ambientales, paisajisticos e histori-
co-culturales. En cuanto al area metropolitana de Sevilla, puede sefialarse como
iniciativa de la sociedad civil, con vocaciéon metropolitana, la entidad ciudadana
Asociacion en Defensa del Territorio del Aljarafe, que defiende una posicion muy
critica al modelo de crecimiento urbanistico acontecido en la aglomeracion urbana
de Sevilla y presenta con regularidad alegaciones y sugerencias respecto al pla-
neamiento urbanistico y la planificacion territorial que afectan a la comarca del
Aljarafe.

En suma, por este panorama negativo y manifiestamente mejorable de la gober-
nanza y planificacion territorial metropolitana en la Espafia actual, los expertos en
la materia coinciden en que resulta imprescindible reforzar la atencion a la cues-
tion metropolitana desde la perspectiva de la gestion publica, centrada en las ins-
tituciones y formulas adecuadas para el gobierno y la gobernanza metropolitana
y las politicas y planificaciones publicas, entre ellas la planificacion territorial.
Todos insisten en la necesidad de un replanteamiento de la cuestion metropolitana
en Espafa encaminado al objetivo de una mejora de la gobernanza y planificacion
territorial metropolitana.

No existe excusa o justificacion alguna para que Espafia, que en tantos otros
campos busca la convergencia con Europa, siga desentonando en esta cuestion
estratégica con las tendencias actuales en paises relevantes de la UE. Mas que
nunca, es necesario un replanteamiento de la gobernanza y planificacion territorial
metropolitana.

Para el replanteamiento de la cuestion metropolitana en Espafia, los expertos
del mundo académico, del ejercicio de la libre profesion y del ambito de la gestion
publica, aconsejan en sus publicaciones, especialmente Romero Gonzalez (2009,
2012), Sorribes (1999, 2012) y Tomas (2009), tomar en cuenta las correspondien-
tes experiencias existentes en Europa y otras partes del mundo. En la misma linea
se posiciona el presente libro, que apuesta por la utilidad del método del andlisis
comparado que han corroborado numerosos trabajos en las ciencias sociales y
también en otras ciencias. Siempre es necesario y siempre se puede aprender de
los demas. El benchmarking, es decir, la valoracion comparada con las mejores
practicas existentes en un determinado campo, se ha revelado como una herra-
mienta util para progresar en la gestion publica en las empresas privadas, en la
ciencia y la educacion o en otros ambitos. Asi, una valoraciéon comparada de las
mejores practicas en Europa, sin duda, también permite extraer elementos valiosos
que puedan servir como referentes para el disefio de politicas y medidas encamina-
das a la mejora de la gobernanza y planificacion territorial de escala metropolitana
en Espana.

De todas formas, las experiencias foraneas solo pueden constituir un referente
o una fuente de inspiracion para el disefio de medidas para una practica renovada
de la gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas de Espafa.
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En ninguin caso puede haber mimetismo, es decir, nunca se pueden transferir sin
mas, de otro pais al propio, estructuras organizativas, procedimientos, instrumen-
tos, etc. Lo que ha funcionado en un pais determinado estd vinculado a la existen-
cia de una constelacion especifica de factores de contexto (territoriales, histori-
co-culturales, politico-administrativos, econdmicos y sociales). En este sentido, se
comparte lo que decia Juan José Linz (1977: 166), socidlogo y premio Principe de
Asturias en Ciencias Sociales en 1987, en su reflexion sobre la futura Constitucion
de Espana: «El copiar de fuera instituciones que han funcionado perfectamente en
otros paises tiene riesgos enormes, porque no estan adecuados al momento histo-
rico de la sociedad espafiolax.

Por ello, las transferencias desde fuera hacia un sitio con otro contexto siempre
requieren, para su funcionamiento, modificaciones y adaptaciones a la propia rea-
lidad configurada en cada momento por una especifica constelacion de factores de
contexto y, a su vez, precisan un momento historico adecuado.

2. La existencia de buenas practicas y el renacimiento
del interés por la cuestion metropolitana en varios
paises europeos

Desde una perspectiva historica que toma en cuenta varias décadas y a su vez el
conjunto de los estados miembros de la Union Europea, se puede afirmar que la
creacion de instituciones para la gobernanza metropolitana ha tropezado habitual-
mente con grandes dificultades. Por ello, la mayoria de las areas metropolitanas en
Europa carecen de formulas organizativas especificas para gobernar y gestionar,
en su conjunto, la compleja realidad metropolitana. Que la gobernanza metropo-
litana no es una historia de éxito lo corroboran los estudios sobre las experiencias
de gobernanza metropolitana en diferentes paises europeos realizados por Lefévre
(1998, 2001, 2003, 2004), Jouve (2002, 2003, 2005), Jouve y Lefévre (2004a y
2004b, 2010) y Heinelt y Kiibler (2005). No obstante, en determinados paises si se
logr6 avanzar en este tema.

En este sentido, a diferencia de lo que estd ocurriendo en Espafia, Alemania,
Francia y el Reino Unido, la accion publica siempre ha estado, en mayor o menor
grado, atenta a la realidad metropolitana, y en todos estos paises llegaron a cons-
tituirse instituciones para la gobernanza metropolitana. Ademas, en Francia y en
Italia se registra, en los ultimos afos, un renacimiento o incremento de la presencia
de este tema en la agenda politica de los gobiernos. En suma, en todos los paises
mencionados se ha avanzado en la creacion de gobiernos metropolitanos y tam-
bién se esta haciendo uso de las formulas blandas de gobernanza metropolitana
ancladas en la cooperacion. A su vez, el ejercicio de la tarea de la planificacion
territorial metropolitana suele cumplirse, como demuestra el hecho de que en la
mayoria de los casos se llegaron a aprobar los planes metropolitanos; como ejem-
plo, existen en Alemania incluso ya varias generaciones de planes de este tipo.
Asimismo, cabe destacar que también por parte de la Unién Europea se presta una
creciente atencion a las areas metropolitanas.
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En Francia la cuestion metropolitana ha recibido, de manera constante, una
gran atencion por parte del Gobierno nacional. Ya en la década de los sesenta del
pasado siglo se crearon tres entes metropolitanos (Lille, 1967; Burdeos, 1968;
Lyon, 1969), y desde la aprobacion en 1999 de la Ley del Parlamento francés®
para la Simplificacion y el Fomento de la Cooperacion Intermunicipal han lle-
gado a implementarse otros entes metropolitanos para las grandes aglomeraciones
urbanas. Asi, en 2001 se afiadieron Nantes y Marsella a las comunidades urbanas
(Communauté Urbaine) ya existentes: Brest, Burdeos, Cherbourg, Nancy, Lille,
Dunkerque, Grand Alencon, Arras, Estrasburgo, Lyon, Creusot, Montceau-Les-
Mines y Mans. Esta ley de 1999, conocida también como Ley Chevénnement
(nombre del ministro que impulsé su elaboracion), racionalizé las ocho dife-
rentes figuras existentes para las organizaciones de cooperacion intermunici-
pal (Etablissement Publics de Coopération Intercommunale —EPci-) a tres: la
comunidad de aglomeracion (Communauté d’Agglomération), la comunidad
urbana (Communauté Urbaine) y la comunidad de municipios (Communauté des
Communes)*. Cabe sefialar que en cada uno de estos modelos la ordenacion del
territorio es una competencia que ha de ejercerse de forma obligatoria. Asimismo,
es de interés el elemento de flexibilidad que se prevé para las comunidades urba-
nas en cuanto a sus competencias, diferenciando entre competencias obligatorias
y competencias opcionales?!.

Hoy, tras las ultimas reformas legislativas de 2010 y 2014 (la Ley n.° 2014-
58, de 27 de enero de 2014, de Modernizacion de la Accion Publica Territorial
y de Afirmacion de Ciudades Metropolitanas), este pais cuenta con trece areas
metropolitanas (métropoles): Niza, creada en 2010; Toulouse, Lille, Burdeos,
Nantes, Estrasburgo, Rennes, Rouen, Grenoble, Montpellier y Brest, creadas
en 2015, y dos areas metropolitanas con un estatuto especial, Aix-Marseille-
Provence y Grand Paris, constituidas en 2016. Asimismo esta prevista la crea-
cion de otra area metropolitana para Nancy. Se prevé que, por una futura ley y

29. Ley n.° 99-586, de 12 de julio de 1999.

30. Las comunidades urbanas agrupan varios municipios que, en su conjunto, alcanzan mas
de 500.000 habitantes; las comunidades de aglomeracion son ambitos urbanos de mas de
50.000 habitantes, reagrupados alrededor de la capital departamental o de un municipio con
mas de 15.000 habitantes. Las comunidades de municipios, a diferencia de las comunidades
de urbanas y de aglomeracion, no estan definidas por valores demograficos y pueden tener
una duracion limitada en el tiempo.

31. Han de ejercer, con caracter obligatorio, las competencias referidas a cuatro bloques
de materias: en primer lugar, el desarrollo econémico; en segundo lugar, la ordenacion del
territorio; en tercer lugar, las necesidades sociales derivadas del desarrollo urbano, y en
cuarto lugar, el desarrollo urbanistico del conjunto de la comunidad. Ademas, deben elegir
al menos tres competencias de entre las cinco siguientes: creacion, ordenacion y mante-
nimiento de las vias de interés de la comunidad; abastecimiento de agua y saneamiento,
proteccion y puesta en valor del medio ambiente; construccion y gestion de equipamientos
culturales, deportivos y escolares y, en materia de desarrollo sostenible, la eficacia energé-
tica y el control del consumo de energia.
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hasta el afio 2020, en todas las areas metropolitanas existira una legitimacion
politica directa.

Todas estas areas metropolitanas cuentan con un amplio catdlogo de compe-
tencias, entre ellas la de la elaboracion de un esquema de coherencia territorial
(scot) como instrumento de la planificacion territorial metropolitana. Esta figura
de planificacion territorial esta regulada, en la legislacion urbanistica francesa,
como instrumento para la planificacion territorial supramunicipal®?. En la mayo-
ria de las areas metropolitanas, se encuentra aprobado el correspondiente scoT, y
existe una via especial para el caso del area metropolitana de Paris.

Como buena practica de planificacion metropolitana, puede resaltarse el caso
de Grenoble (<http://www.lametro.fr/>). Su scor 2010-2030 (<http://scot-re-
gion-grenoble.org/>), aprobado en 2012, es un documento de alta calidad técnica
con una gran atencion al paisaje, al urbanismo comercial y a la ordenacion de las
entradas a las ciudades. En cuanto al caso de Paris, se plantea a partir de ahora una
situacion similar a la de Barcelona. Coexistiran un plan territorial para un ambito
metropolitano mas extenso, el esquema director de Ile-de-France 2030 (<http://
www.iledefrance.fr/competence/schema-directeur-region>), aprobado en 2013
por la region del mismo nombre y el Gobierno francés, con un futuro scot para un
ambito metropolitano mas reducido, que sera elaborado por el nuevo ente metro-
politano de la Grand Paris.

En Italia, durante la década de los noventa del siglo pasado, las ciudades
metropolitanas (citta metropolitana), previstas por dos leyes estatales’ y reco-
nocidas por la Constitucion tras su reforma en 2001, no llegaron a implantarse**.
Unicamente se avanzo durante algin tiempo en Bolonia, donde en 1994 la pro-
vincia y la ciudad de Bolonia y sus municipios colindantes firmaron un acuerdo
para la creacion de la Ciudad Metropolitana de Bolonia. Asimismo, el Gobierno
de la region de ubicacion de la ciudad de Bolonia, la region de Emilia Romagna,
aprobd en 1995 una ley (Ley n.° 33, de 12 de abril) sobre el &mbito territorial y las
funciones del ente metropolitano previsto.

En los tultimos aflos, Italia ofrece un escenario de nuevos impulsos en la
cuestion metropolitana. El aflo 2015 marca el inicio de la existencia de las ciu-
dades metropolitanas, reguladas por la Ley n.° 56, de 7 de abril de 2014, rela-
tiva a Disposiciones sobre las Ciudades Metropolitanas, las Provincias y sobre
las Uniones y Fusiones de Municipios. Existen quince ciudades metropolitanas
(Roma, Milan, Napoles, Turin, Bari, Florencia, Bolonia, Génova, Venecia, Reggio
Calabria, Trieste, Cagliari, Catania, Messina y Palermo). Supusieron la supresion

32. Ley n.° 2000-1208, de 13 de diciembre de 2000, relativa a la Solidaridad y la Renova-
cion Urbanas.

33. La Ley estatal n.° 142, aprobada en 1990, previdé una implantacion desde arriba de
catorce areas metropolitanas, y en 1999, una nueva ley (Ley n.° 299, de 3 de agosto) autori-
zaba las iniciativas de abajo hacia arriba para la creacion de areas metropolitanas.

34. La reforma afecto6 al Titulo V de la Constitucion, que efectud una nueva redaccion del
art. 114 que define las ciudades metropolitanas, junto a los municipios, las provincias, las
regiones y el Estado como los sujetos que constituyen la Republica.

78



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

de las provincias del mismo nombre y se transfirieron sus competencias a las
ciudades metropolitanas, entre cllas la competencia en materia de planificacion
territorial.

Como buena practica de planificacion metropolitana, destaca el Plan Territorial
de Coordinacion Provincial (prce, aprobado ya en 2004 por la provincia de
Bolonia, <http://cst.provincia.bologna.it/ptcp/index.asp>). Este plan emplea ins-
trumentos innovadores de planeamiento urbanistico entre municipios vecinos, los
acuerdos territoriales, para la elaboracion conjunta del planeamiento urbanistico y
la aplicacion de mecanismos de perecuacion financiera intermunicipal.

Por su parte, en Alemania y en el Reino Unido la atencion a la gobernanza
metropolitana y la planificacion territorial metropolitana siempre ha tenido con-
tinuidad, desde que ésta se vio reforzada a partir de mediados de la década de
los noventa del pasado siglo. Pueden destacarse como ejemplos de buena prac-
tica, tanto de gobernanza como de planificacion territorial, los siguientes entes
metropolitanos (en paréntesis, la fecha de su creacion): Londres (1999: Greater
London Authority —GLA—); Hannover (2001: Region Hannover); Stuttgart (1994:
Verband Region Stuttgart), y Frankfurt (2000: Region Ballungsraum Frankfurt
Rhein-Main; reforma en 2011: Regionalvervand Frankfurt Rhein-Main).

En el Reino Unido destaca como ejemplo de buena practica de gobernanza y
planificacion territorial metropolitana el ente metropolitano de Londres, la Greater
London Authority —GLA—, creada en 1999 y que rescata la experiencia anterior
del Greater London Council, que se habia eliminado en 1986 con la llegada al
poder de Margaret Thatcher. Desde 1994 se esta ejecutando la Spatial Develoment
Strategy-The London Plan, sustituida en 2011 por el nuevo London Plan (<https://
www.london.gov.uk/what-we-do/planning/london-plan/current-london-plan>).
Este caso es interesante desde la perspectiva de la continuidad institucional y pla-
nificadora, ya que es un hecho notable que el cambio politico en el ente metropo-
litano de Londres en 2008, al pasar el poder desde un gobierno socialdemocrata a
un gobierno conservador, no supuso ni la disolucion del ente metropolitano ni el
abandono de la planificacion territorial metropolitana®.

Otras ciudades representan casos de gobernanza metropolitana y planifica-
cion territorial: Edimburgo (2008: Strategic Development Planning Authority for
Edinburg and South Scotland), Glasgow (2008: Glasgow and the Clyde Valley
Strategic Development Authority) y Manchester (2011: Greater Manchester
Combined Authority). La Greater Manchester Combined Authority es una insti-
tucion de gobernanza metropolitana dotada de una legitimacion politica indirecta.
Tiene pocos poderes de decision y realiza basicamente tareas de planificacion
y/o gestion en materia de transporte publico, formacion, vivienda, regeneracion

35. Los cambios politicos hacia gobiernos de ideologia mas conservadora con frecuencia
se han traducido en la disolucion de los entes metropolitanos, tal y como pusieron de mani-
fiesto el propio caso de Londres (con la llegada al poder de Margaret Thatcher se disolvid
en 1986 ¢l Greater London Council, que existia entre 1965 y 1986), o el caso de Barcelona
(cuando ciu se establecio en el Gobierno de la Generalitat desparecio en 1987 la Entitat
Municipal Metropolitana de Barcelona).
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urbana, residuos, reduccion de emisiones de dioxido de carbono y permisos de
planificacion y de obras.

Es en Alemania donde mas se ha incrementado la atencion a la gobernanza
metropolitana, tal y como lo pone de manifiesto el continuo aumento del nimero
de instituciones para la gobernanza metropolitana que se han creado durante las
dos ultimas décadas. Actualmente existe en este pais un total de 25 areas metro-
politanas, entre las cuales 21 cuentan con instituciones para la gobernanza metro-
politana (capitulo 3.2.1.). En todas las areas metropolitanas, esta aprobado el plan
(o la estrategia) territorial metropolitana, y existe en la mayoria de ellas una expe-
riencia planificadora consolidada a través de varias generaciones de planes de este
tipo aprobados e implementados. Entre los casos de buena practica destacan el
Verband Region Stuttgart, creado en 1994, y la Region Hannover, creada en 2001;
en ambos casos, su norma fundacional es una ley aprobada por el parlamento del
Land correspondiente (Baden-Wiirttemberg y Baja Sajonia, respectivamente). Son
los dos gobiernos metropolitanos de Alemania que gozan de una legitimacion poli-
tica directa, ya que los representantes de sus asambleas (en el caso de Hannover,
también el presidente de la region) son elegidos por los ciudadanos. Tienen com-
petencias amplias, entre ellas, planificacion territorial, transporte publico y pro-
mocién econdmica.

También por parte de la Unidn Europea se registra un creciente interés por las
areas metropolitanas y la gobernanza metropolitana.

En primer lugar, puede citarse el Dictamen del Comité Economico y Social
Europeo —junto al Comité de las Regiones, uno de los organos consultivos de la
Unién Europea—, de 25 de abril de 2007, sobre Las dareas metropolitanas europeas:
repercusiones socioeconémicas para el futuro de Europa®®. Ademas de recomendar
que la comision elabore un Libro Verde sobre las areas metropolitanas como com-
plemento de la Agenda Territorial y de las directrices estratégicas comunitarias para
la politica de cohesion en apoyo del crecimiento y el empleo, este dictamen califico,
en su parte final, la gobernanza como «problema espinoso» y advirtio:

La poblacion no siempre tiene el sentimiento de pertenencia a una metropolis. A
las areas metropolitanas europeas les falta legitimidad politica. Las estructuras
administrativas ya no son suficientes (datan de los ciclos historicos del pasado),
pero los Gobiernos nacionales se muestran muy sensibles a posibles resisten-
cias contra nuevas estructuras procedentes de las partes interesadas, en parti-
cular de las entidades administrativas existentes. En cambio, los desafios que
deben afrontar las areas metropolitanas son inmensos. Para superarlos y gestio-
nar correctamente los avances se necesita, practicamente en todas partes y con
vistas a una estrategia de conjunto, una nueva organizacion de la gobernanza.

Por su parte, la Agenda Territorial de la Union Europea 2020: Hacia una Europa
integradora, inteligente y sostenible de regiones diversas, aprobada el 19 de mayo

36. El Dictamen se encuentra publicado en el Diario Oficial de la Union Europea, C/168,
de 20 de julio de 2007, pp. 10-15.
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de 2011 en la Reunién Informal de los ministros responsables de ordenacion del
territorio y desarrollo territorial en Hungria, sefiala en sus reflexiones sobre los
desafios de la globalizacion y los cambios estructurales, después de la crisis eco-
némica global, que «las zonas metropolitanas y otras zonas urbanas, igual que los
accesos internacionales y globales, son un activo para el desarrollo de todo el
territorio europeo, siempre que otras regiones se beneficien de su dinamismo y
estén conectadas a través de redesy.

El documento mas reciente de la Unién Europea que ha puesto énfasis en
la relevancia de las areas metropolitanas es el Sexto Informe sobre la Cohesion
Economica, Social y Territorial, publicado en 2014 por la Comision Europea con
el titulo especifico Promocion del desarrollo y la buena gobernanza en las regio-
nes y ciudades de la UE. Inversion para el empleo y el crecimiento.

Sobre la base de los resultados del ya citado Informe de la oEcp sobre la
gobernanza en las areas metropolitanas del mundo publicado en el mismo afio, el
Informe de la Comision Europea destaca las ventajas de la aglomeracion y gober-
nanza metropolitana. Resalta, por un lado, que las ciudades mas grandes, debido a
los factores que configuran las ventajas o economias de aglomeracion, suelen ser
mas productivas. Por otro lado, sefiala que el potencial economico de las zonas
metropolitanas solo puede ser aprovechado mediante formulas de gobernanza, sea
por la via de acuerdos entre los gobiernos locales, sea mediante la creacion de
un organismo central de gobernanza metropolitana, ya que los datos empiricos
confirman que la fragmentacion administrativa de los espacios metropolitanos por
numerosos municipios que desarrollan politicas de manera independiente del resto
provoca una reduccion del crecimiento econémico y de la productividad de las
zonas metropolitanas. Frente a ello, queda comprobado que la existencia de un
organismo central de gobernanza metropolitana no solo reduce casi a la mitad el
efecto adverso que ejerce la fragmentacion sobre la productividad, sino también
que las areas metropolitanas dotadas de un organismo de gobernanza central expe-
rimentan, en promedio, una menor expansion urbana, algo que, segln el informe,
posiblemente se deba a un uso mas eficiente del suelo y a la planificacion del
transporte.

3. El interés especial de las experiencias en Alemania
como referente de un replanteamiento de la cuestion
metropolitana en Espaia

El estudio del caso aleman ofrece condiciones especialmente favorables para la
viabilidad y fecundidad de un analisis de experiencias de gobernanza y planifica-
cion territorial en areas metropolitanas. Por varias razones, Alemania es, dentro de
la experiencia comparada europea, el caso mas idoneo para ofrecer a Espaiia pro-
puestas que puedan servir como referentes para el disefio de politicas y medidas
encaminadas a la mejora de la gobernanza y planificacion territorial metropolitana.

En primer lugar, la existencia de un gran numero de instituciones para la
gobernanza metropolitana (actualmente 21). Suelen tener un alto grado de
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consolidacion y estabilidad porque su funcionamiento tiene ya un recorrido largo,
de dos décadas en muchos casos, y, por regla general, no se ha visto interrumpido
por disoluciones de la institucion de la gobernanza metropolitana.

En segundo lugar, la diversidad de las formulas de gobernanza metropolitana
que se encuentran en aplicacion en Alemania. No se usa un modelo inico, sino que
se opera con formulas diferenciadas, con un mayor o menor grado de vinculacion
juridica o flexibilidad y con un espectro mayor o menor de actores publicos y
privados involucrados.

En tercer lugar, el grado de continuidad y madurez de la planificacion terri-
torial metropolitana, que en cada una de las instituciones de gobernanza metro-
politana ha dado lugar a la aprobacion e implementacion efectiva del plan de
ordenacion del territorio metropolitano, registrandose en no pocos casos ya varias
generaciones de planes de este tipo.

En cuarto lugar, y ésta es la razon fundamental del interés especial del caso
aleman, dentro de toda la experiencia comparada europea en el ambito de la gober-
nanza metropolitana y planificacion territorial, Alemania se revela como referente
europeo mas idoneo para un replanteamiento de la gobernanza y planificacion
territorial metropolitana en Espaiia.

Indudablemente, también de las experiencias en otros paises europeos, espe-
cialmente Francia y el Reino Unido, pueden extraerse elementos validos que pue-
den servir como referentes de inspiracion para la practica en Espaiia (de todos se
puede aprender algo). No obstante, es Alemania la que aporta el referente mejor
para Espafia porque cumple como ningun otro caso, dentro de las experiencias
europeas, el requerimiento exigido por las metodologias de los comparative stu-
dies al uso en las ciencias sociales: la existencia de hechos comunes o similares
que comparten dos o varios objetos (en este caso Alemania y Espafia) sometidos a
la comparacion, para que ésta tenga sentido y utilidad®’.

37. La decision de comparar Alemania y Espafa ha seguido la premisa logica del método
comparado al uso en los estudios comparados (comparative studies), que, como recuerda
el politdlogo italiano Giovanni Sartori (1970, 2007), premio Principe de Asturias de
Ciencias Sociales en 2005, consiste en que solo se pueden comparar fenomenos que no
son idénticos y tampoco son completamente diferentes. Por tanto, la comparacion tiene
sentido cuando se comparan fendmenos que tienen tanto rasgos comunes como caracte-
risticas diferentes.

Por lo que respecta al requerimiento de que los hechos objeto de la comparacion (en este
caso, Alemania y Espafia) han de reunir determinados rasgos comunes o similares para que
el ejercicio de la comparacion tenga sentido, la razon justificativa principal es la similitud
en cuanto a la organizacion territorial del Estado, al entendimiento conceptual y al sistema
de la planificacion territorial. Por ello, cobra pleno sentido emprender una comparacion
entre Alemania y Espafa para el tema de la gobernanza y planificaciéon metropolitana.

Por otra parte, conforme a John Stuart Mill (1959), filésofo inglés que ya en 1843 pre-
sentd el primer planteamiento sobre el método comparado, se distinguen dos estrategias
de investigacion: el método de concordancia y el método de la diferencia. El método de la
concordancia parte de que las variables analizadas han de ser en lo mas posible similares
y, a su vez, completamente diferentes los factores que se consideran condiciones marco o
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Sin perjuicio de que, evidentemente, entre Espafia y Alemania existan numero-
sas diferencias politico-institucionales, econdmicas, sociales y culturales, ambos
paises tienen en comun tres hechos:

> La gran semejanza de la organizacion territorial del Estado en Alemania y
Espania.

> La creacion de un area metropolitana requiere, tanto en Alemania como en
Espaiia, la aprobacion de una ley por los parlamentos de nivel regional.

> El entendimiento idéntico del concepto de planificacion territorial en
Alemania y Espaiia.

3.1. La gran semejanza de la organizacion territorial del
Estado en Alemania y Espaia

Todos los expertos en derecho constitucional y ciencias politicas unanimemente
han certificado que en cuanto a este aspecto ningun otro Estado en Europa es
mas similar a Espafia (Nohlen y Hildenbrand, 2005). Esto no sorprende, ya que
para los padres de la Constitucion espafiola de 1978 el sistema federal aleman ha
sido, junto con la Constitucion de la Segunda Republica de 1931 y la Constitucion
italiana de 1947, el modelo de referencia mas influyente en la redaccion de la
parte del texto constitucional dedicada a la organizacion territorial del Estado.
Asimismo, en el desarrollo posterior del Estado de las Autonomias, Alemania ha
sido el referente continuo, tanto para las propuestas de juristas y partidos para
la reforma del modelo autonémico, como para la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional a la hora de resolver los frecuentes conflictos competenciales entre
el Estado y las cc. aA.

El Estado federal de Alemania y el Estado de las autonomias en Espafia tie-
nen en comun ser sistemas politicos en los que existen poderes regionales, los
dieciséis Ldndery las diecisiete cc. aA. Estos entes territoriales regionales tienen
competencias en un amplio catalogo de materias y su naturaleza corresponde a
un modelo de autonomia politica a nivel regional, es decir, a la capacidad de los
organos representativos regionales (que son parlamentos) de aprobar leyes pro-
pias. En este sentido, cabe destacar que son los Ldnder y las cc. aa. las que tie-
nen la competencia legislativa para crear instituciones metropolitanas. También

de contexto. Se trata de buscar la causa para un fenomeno determinado que se presenta en
condiciones-marco completamente diferentes. El método de diferencia parte de condicio-
nes-marco similares y se plantea averiguar por qué un determinado fenémeno no aparece (o
solo de forma muy débil) en los contextos similares.

En relacion con estas estrategias de investigacion, el presente trabajo se incardina en los
estudios comparados que operan con el método de diferencia. Concretamente, se plan-
tea que, teniendo Espafia y Alemania similitud en cuanto a la organizacion territorial del
Estado y la planificacion territorial, ;por qué en Espaa el grado de desarrollo de la gober-
nanza y planificacion territorial metropolitana es muy diferente? ;Cuales son los factores
explicativos?
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tienen la competencia legislativa para la ordenacion del territorio, las cc. AA.,
una competencia exclusiva, los Ldnder, una competencia legislativa de desa-
rrollo (la Federacion ostenta la legislacion basica, cuya naturaleza se reformo
en 20006, ver el capitulo 3) y ambos son los protagonistas de la formulacion y
aprobacion de planes de ordenacion del territorio tanto de ambito regional como
subregional.

Por todo ello, un analisis comparado de experiencias en materia de gober-
nanza metropolitana y planificacion territorial adquiere un mayor sentido con
el contraste de las experiencias alemanas con las espafiolas, que una compa-
racion con otros dos paises con buenas practicas en esta materia, Francia y el
Reino Unido. En ambos casos, el marco constitucional-juridico, las estructuras
politico-administrativas y, sobre todo, la organizacion territorial del Estado son
demasiado diferentes al caso de Espafia. En Francia las actuales veintidds regio-
nes®® solo tienen potestades reglamentarias y no competencias legislativas, y
es el Parlamento nacional el unico legislador en todas las materias, entre ellas
urbanismo, ordenacion del territorio y entes locales. En el Reino Unido, pais con
una cultura constitucional y legal muy diferente a la de la Europa continental, no
existen regiones como entes politico-administrativos, con la excepcion de una
parte de su territorio: Irlanda del Norte, Escocia y Gales (estos territorios tienen
autonomia politica, aunque muy limitada y, por tanto, en absoluto comparable
con los Lénder alemanes y las cc. aA.). Asi, en Inglaterra, la legislacion sobre
urbanismo, planificacion territorial y régimen local es un asunto exclusivo del
Parlamento nacional.

3.2. El hecho comun de que tanto en Alemania como
Espana, para crear un area metropolitana, se requiere la
aprobacion de una ley por los parlamentos de nivel regional

También por este hecho, un estudio comparado de las experiencias alemanas
en el ambito de la gobernanza y planificacion territorial metropolitana con las
miras puestas en la respectiva practica en Espafia tiene mas sentido que realizar
uno diferente sobre las experiencias de otros dos paises europeos con buenas
practicas en la tematica. Ni en Francia ni en el Reino Unido (excepto los casos
ya citados de Escocia, Irlanda del Norte y Gales) existen poderes regionales
con capacidad legislativa en materia de administracion local. En ambos casos
es el Estado el que regula por su legislacion esta materia. Como en Alemania
son los Lénder los que tienen, igual que las cc. aA., la capacidad de implantar
areas metropolitanas mediante una ley aprobada por sus propios parlamentos; es

38. La Asamblea Nacional de Francia debatid, el 25 de noviembre de 2014, un proyecto
de reforma territorial del pais que propone reducir de 22 a 13 el numero de las regiones. El
proyecto tiene tres objetivos: simplificar la organizacion administrativa, reducir gastos y, al
dar a las regiones un tamafio similar a los Ldnder o las cc. aa., fortalecer la competitividad
de las regiones.
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evidente que dentro de la experiencia europea el caso aleman resulta de mayor
interés.

En este sentido, las leyes de los Ldnder sobre areas metropolitanas y su puesta
en practica efectiva (se aprobaron este tipo de leyes para Hannover, Stuttgart y
Frankfurt), asi como el funcionamiento real de las instituciones metropolitanas
creadas, pueden ser un valioso referente para el disefio de formulas institucionales
de gobernanza metropolitana en Espafia. Aportan conocimientos y experiencias
de interés sobre cuestiones importantes como la organizacion institucional, las
competencias y los ambitos de actuacion (planificacion, prestacion de servicios),
los recursos financieros, la participacion de los municipios integrados en el area
metropolitana en la toma de decisiones o la distribucion de las cargas.

En Espafia, de acuerdo con los articulos 149.1.18 y 148.1, apartado 2.° de la
Constitucion espanola de 1978 y las correspondientes disposiciones establecidas
en los Estatutos de Autonomia de las cc. AA., la materia Administracion local
(que se encuentra encuadrada en el concepto «bases del régimen juridico de las
Administraciones publicasy», usado por el art. 149.1.18 cE) es una competencia
compartida en la que corresponde al Estado la competencia de la legislacion
basica y a las cc. aa. la competencia de legislacion de desarrollo y las potestades
reglamentarias. El Estado ejercid su competencia mediante la aprobacion de la
LRBRL en 1985.

En Alemania, conforme a la Constitucion, la Ley Fundamental de la Republica
Federal de Alemania, promulgada en 1949%°, son los Lénder los que, de acuerdo
con el reparto competencial entre la Federacion y los Lédnder, ostentan las compe-
tencias legislativas y ejecutivas sobre el derecho local (Kommunalrecht), con lo
que la Federacion tiene un papel muy limitado. En este aspecto de la capacidad de
intervencion del legislador nacional, existe una clara diferencia respecto al Estado
de las Autonomias, en el que esta capacidad es claramente superior.

Asimismo, cabe sefalar que en Alemania las entidades locales tienen un
doble papel. Por un lado, forman parte del Estado en su conjunto, integrandose
en ¢l como parte de la organizacion de su respectivo Land (Estado miembro de la
Federacion). Esta integracion de los entes locales en la organizacion de los Léinder
se manifiesta también en el hecho de que se configuran como administracion indi-
recta de éstos, ejerciendo competencias que les atribuye el Land. Por otro lado,
dentro de esta organizacion constituyen corporaciones dotadas de su propia legiti-
macion democratica y autonomia y de competencias propiamente locales (Gracia
Retortillo, 2010).

3.3. El entendimiento idéntico del concepto de planificacion
territorial en Alemania y Espana

La comparaciéon Alemania-Espafia es la mas razonable porque en ambos paises

existe una concepcidn idéntica de la planificacion territorial, en el sentido de la

39. Hubo, hasta ahora, sesenta modificaciones posteriores de la Ley Fundamental.
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ordenacion fisica del territorio (Hildenbrand Scheid, 1996; Pérez Andrés, 1998;
Benabent Fernandez de Coérdoba, 2006 y 2012) encaminada, esencialmente, a
la ordenacion a escalas supramunicipales de los usos del suelo y de los grandes
sistemas estructurantes del territorio, sin perjuicio de que en los dos paises las
tendencias recientes enfoquen la planificacion territorial de manera creciente
en el sentido del desarrollo territorial, con lo que adquieren, los aspectos de
desarrollo econémico, un mayor protagonismo que hasta ahora (Hildenbrand
Scheid, 1996).

Por lo que respecta a Francia, el entendimiento de la planificacion territorial
en este pais es muy distinto, pues el aménagement du territoire francés, de manera
sintética, es una politica publica compuesta por tres pilares: la ordenacion del
territorio concebida como desarrollo econdémico local y regional (el pilar domi-
nante), la planificacion fisica a escala subregional y la organizacion administrativa
del territorio. En cualquier caso, se registra una creciente atencion en los planes
franceses hacia los aspectos medioambientales, convergiendo, hasta cierto punto,
con el enfoque de planificacion fisica que se sigue en la mayoria de los paises
europeos. También, en menor medida que el caso francés, es diferente el spatial o
regional planning del Reino Unido.

En suma, justificadas las razones del especial interés y de la utilidad del cono-
cimiento de las experiencias alemanas para emprender en Espafa un replantea-
miento de la gobernanza y de la planificacion territorial en las areas metropolita-
nas, se explicara a continuacion el diseflo del analisis de estas experiencias. Este
analisis se ha centrado en el estudio comparado de tres casos seleccionados.

4. Diseno del estudio comparado de la gobernanza y
planificacion territorial para tres areas metropolitanas:
Stuttgart, Hannover y Frankfurt Rhein-Main

4.1. Criterios para la seleccion de los casos

Se han seleccionado como casos concretos para el estudio comparado de la gober-
nanza y planificacion territorial a escala metropolitana en Alemania, las areas
metropolitanas de Hannover, Stuttgart y Frankfurt Rhein-Main. Estos tres casos
seran estudiados con detalle en los capitulos 4, 5 y 6, siguiendo un esquema anali-
tico comun que propicia la comparacion mutua. El analisis comparado de las expe-
riencias de gobernanza y planificacion territorial en las tres areas metropolitanas
sefaladas tiene la funcion de identificar, describir y valorar, en relacién con ambos
aspectos, los rasgos comunes, las diferencias y las peculiaridades existentes.
Antes de exponer a continuacion el esquema analitico comun, es necesario
explicar brevemente los criterios que han guiado la seleccion de los tres casos.
Para esta seleccion se aplicaron cinco criterios. La finalidad de todos estos
criterios consistioé en aportar una muestra representativa de las veinticinco areas
metropolitanas que se identificaron para Alemania en el Informe de la oecp de
2014, sobre la gobernanza en las areas metropolitanas del mundo. En este sentido,
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los tres casos, seleccionados conforme a estos criterios, reflejan la diversidad
que existe en Alemania en cuanto a las formulas institucionales utilizadas para
la gobernanza metropolitana, y también aportan ejemplos de los diferentes tipos
de instrumentos que se aplican hoy en Alemania para la planificacion territorial
metropolitana.

Primer criterio:

La consideracion de aquellos casos en los que se han creado institucio-
nes de contribucion directa a la gobernanza metropolitana sobre la base
de una ley aprobada por el Parlamento del respectivo Land (los casos de
Hannover, Stuttgart y Frankfurt) y en los que existe una /egitimacion poli-
tica directa mediante elecciones por parte de los ciudadanos (los casos de
Hannover y Stuttgart).

Segundo criterio:

La seleccion de una muestra de casos representativa de la diversidad de
los modelos utilizados actualmente en Alemania para las instituciones de
la gobernanza metropolitana (los tres casos objeto de analisis): en primer
lugar, un ente territorial subregional (el caso de Hannover); en segundo
lugar, una mancomunidad obligatoria plurifuncional con legitimacion poli-
tica directa (el caso de Stuttgart), y por tltimo, una mancomunidad obliga-
toria plurifuncional sin legitimacion politica directa (el caso de Frankfurt
Rhein-Main).

Existen otros modelos de organizacion institucional de la gobernanza
metropolitana: las mancomunidades obligatorias monofuncionales dedi-
cadas exclusivamente a la planificacion territorial (por ejemplo, el caso
del area metropolitana de Munich) y la cooperacion entre los Lédnder para
el caso de areas metropolitanas de caracter transfronterizo (los casos de
Berlin-Brandenburgo y de Hamburgo). A estos otros modelos se hacen, en
el presente trabajo, referencias (capitulos 3.2.5 y 3.3.2), pero no se decidi6
analizarlos con detalle.

Tercer criterio:

La existencia de un instrumento de planificacion territorial aprobado y con

una puesta en practica efectiva.

Este criterio lo cumplen los tres casos seleccionados. Como subcriterio, se

aplico el caracter relativamente reciente del plan territorial metropolitano:

— Stuttgart: Regionalplan Region Stuttgart de 2009.

— Hannover: Regionales Raumordnungsprogramm —RrRROP— Region
Hannover de 2016.

— Frankfurt Rhein-Main: Regionalplan Siidhessen-Regionaler Fldchen-
nutzungsplan de 2010.

Cuarto criterio:
La utilizacion de instrumentos innovadores en el ambito de la planificacion
territorial metropolitana.
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En el caso de Frankfurt Rhein-Main, se aplica un Plan Conjunto de Usos del
Suelo de ambito subregional de 2010 (Regionalplan Siidhessen/Regionaler
Fldchennutzungsplan). Representa un instrumento novedoso creado por
la legislacion de la Federacion y de los Lénder en materia de ordenacion
del territorio, para atender los problemas urbano-territoriales a escala
metropolitana. Cumple, simultaneamente, la funcién de un plan de orde-
nacion del territorio de ambito subregional y la funcion de la ordenacion
de los usos del suelo en un tinico documento, ejercidas en general por los
Fléchennutzungspldne (la figura alemana homologa al pGou en Espaiia) de
varios municipios, por lo que aporta un instrumento de accién que supone
una simplificacion y agilizacion del proceso de planificacion urbanistica y
territorial (capitulo 3.3.3).

Asimismo, en los casos de Stuttgart y Frankfurt Rhein-Main, se aplica,
en cuanto a la ordenacion y el desarrollo del sistema de espacios libres, la
Estrategia Parque Regional (Regionalpark). Esta estrategia tiene la fina-
lidad de llevar a cabo proyectos encaminados a la preservacion, el uso
recreativo y la cualificacion del paisaje de las areas periurbanas. Constituye
un instrumento informal (es decir, de caracter voluntario), anclado en el
paradigma de la gobernanza, que pone el énfasis en la cooperacion inter-
municipal y la cooperacion publico-privada, especialmente mediante la
participacion de la sociedad civil (ciudadanos y colectivos organizados) y
de la colaboracion (capitulo 3.3.4).

Quinto criterio:

La inclusion de areas metropolitanas con diferentes estructuras espaciales
o macroformas (de Oliveira e Ibafiez, 2010), es decir, areas metropolitanas
con una estructura de asentamientos monocéntrica o policéntrica.

El caso de Hannover representa un area metropolitana de caracter mono-
céntrico. Stuttgart y Frankfurt Rhein-Main constituyen areas metropolita-
nas policéntricas; este caracter policéntrico es mas nitido en el caso de
Frankfurt Rhein-Main que en el de Stuttgart*,

Los cuadros 2a y 2b proporcionan una vision sinéptica y rapida del conjunto de
los criterios de seleccion y, a su vez, reflejan la diversidad que existe entre las seis
areas metropolitanas alemanas seleccionadas en cuanto a su extension territorial
y tamafio poblacional.

40. Lefevre (2004) y Franz (2011), que en sus trabajos sobre areas metropolitanas se cen-
tran en la perspectiva de la gobernanza, lo clasifican como area metropolitana monocén-
trica. Sin embargo, Frank y Morgan (2012) y Basten (2011), que analizaron el caso de Stutt-
gart primordialmente desde la perspectiva de la planificacion territorial, clasifican Stuttgart
como area metropolitana con una estructura urbana policéntrica. Asi lo entiende también la
institucion metropolitana, el Verband Region Stuttgart, en sus documentos, por ejemplo, el
Plan Territorial Metropolitano (Regionalplan Region Stuttgart 2009) y el Plan de Desarro-
llo Territorial (Landesentwicklungsplan 2002) del Land de Baden-Wiirttemberg.
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4.2. Esquema comun para el analisis comparado de las tres
areas metropolitanas

Las tres areas metropolitanas alemanas seleccionadas son objeto de un analisis
comparado que sigue un esquema analitico comun. Con la aplicacion de este
esquema analitico comun (cuadro 3a), el estudio de cada caso sigue un hilo
conductor compartido, lo cual propicia la comparacion entre si de las tres areas
metropolitanas y la generacion de conclusiones contrastadas que se apoyan en una
muestra de varios casos.

CUADRO 3a.
Sintesis del esquema comun para el analisis comparado de las
tres areas metropolitanas (A. M.)
El territorio metropolitano

Suburbanizacion
Consumo de suelo

» Superficie, ubicacion y delimitacion del
ambito territorial politico-administrativo

del am * Movilidad residencia-trabajo
* Poblacion y rasgos demograficos » Congruencia o no entre el espacio funcio-
* Estructura y dinamica econémica nal y el ambito territorial politico-adminis-
* Sistema urbano trativo del am.
e Macroforma: AM  monocéntrica 0

policéntrica

La gobernanza metropolitana
Las instituciones responsables de la Formulas complementarias de gobernanza
gobernanza metropolitana metropolitana

*  Modelo de gobernanza metropolitana Redes de cooperacion voluntaria

*  Proceso de creacion del am * Actores y organizacion de estas redes
« Organos y competencias: planificacion | Espacios de cooperacién de geometria
territorial, desarrollo econdmico, trans- variable (soft spaces)
porte, etc. * Relacion de la institucion metropolitana
» Financiacion y administracion. con estas redes
* Posicionamiento del am a nivel europeo » Instrumentos de accion participados por el

» Elliderazgo como factor de gobernanza ente metropolitano (agencias, empresas, etc.)
» Campos de accion principales

Plan territorial metropolitano (ptm)

Aspectos generales Determinaciones para la ciudad compacta y
policéntrica
*  Marco de referencia del pT™ (determinacio-

nes de la Ley y del Plan de Ordenacion del Temas comunes
Territorio del Land). » Elpolicentrismo en la modalidad de la con-
» Relacion del pt™ con otros planes centracion descentralizada
* Proceso de elaboracion del prm (especial- |+ La ordenacion del crecimiento urbanistico
mente la participacion) en la periferia
» Horizonte temporal del pm » La coordinacion y sinergia entre desarrollo
» Contenido documental del pTm urbano y transporte publico.
* Uso de instrumentos informales para propi- | * El desarrollo hacia el interior
ciar la implementacion del pTm » La preservacion y el desarrollo del sistema
» La evaluacion del prm de espacios libres
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El esquema se estructura en tres bloques: territorio metropolitano, gobernanza
metropolitana y plan territorial metropolitano.

En cuanto al territorio metropolitano, se analizan nueve aspectos temati-
cos entre los que destacan: el sistema urbano, la suburbanizacion, el consumo
de suelo, la movilidad residencia-trabajo y la cuestion de la congruencia o no
entre el espacio funcional y el ambito territorial politico-administrativo del area
metropolitano.

Por lo que respecta a la gobernanza metropolitana, el analisis de cada una
de las tres areas metropolitanas alemanas seleccionadas considera tanto las ins-
tituciones responsables de la gobernanza metropolitana, como las féormulas com-
plementarias de la gobernanza. El analisis se centra en doce aspectos temdticos
clave. Para el analisis de las instituciones responsables de la gobernanza metro-
politana, estos aspectos son: el modelo de gobernanza (féormula juridica elegida
de agrupacion de municipios, legitimacion politica directa o no), los 6rganos, las
competencias, los recursos financieros y humanos, asi como las estrategias de cada
area metropolitana para posicionarse a nivel europeo y el papel de determinadas
personas con capacidad de liderazgo en la gobernanza.

En cuanto a las formulas complementarias (por un lado, estructuras blandas
de la gobernanza —soft governance—: redes de cooperacion voluntaria e informal;
por otro, instrumentos de accion, participados por el ente metropolitano: agencias,
empresas, consorcios, etc.), interesan, entre otros aspectos, los actores y campos
de accion de las redes de cooperacion voluntaria y su relacion con las instituciones
responsables de la gobernanza metropolitana.

En relacion con el Plan Territorial Metropolitano, en cada uno de los casos de
estudio se analizaran siete aspectos generales de estos planes, por ejemplo, su pro-
ceso de elaboracion, con especial consideracion por la participacion, la relacion
de este plan con otros planes y el uso de instrumentos informales para propiciar la
implementacion efectiva del Plan Territorial Metropolitano.

El nucleo esencial del analisis de planes consiste en el estudio en profundidad de
los contenidos de cada plan territorial metropolitano. El foco de este analisis se cen-
tra en las cinco estrategias o ambitos de intervencion que constituyen los elementos
configuradores del modelo de desarrollo urbano-territorial sostenible, anclado en el
modelo de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica, que es el paradigma
imperante en la practica de la planificacion territorial en varios paises europeos.

Por tanto, en el estudio del contenido de los planes territoriales metropolitanos,
el analisis comparado se centra en las siguientes cinco estrategias:

1) el policentrismo;

2) la ordenacion del crecimiento urbanistico en la periferia;

3) la coordinacion y sinergia entre desarrollo urbano y transporte publico;
4) el desarrollo hacia el interior, y

5) la preservacion y desarrollo del sistema de espacios libres.

Algunos elementos basicos de cada una de estas estrategias se recogen en el cuadro
3b. Estas cinco estrategias componen el temario comun del analisis comparado.
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Los capitulos dedicados al analisis monografico de un area metropolitana
concreta culminan en un conjunto de conclusiones. Aportan una valoracion de
la practica de la gobernanza y planificacion territorial en cada area metropolitana
tanto individualmente como en comparacion con las respectivas experiencias en
las demds areas metropolitanas. Estas conclusiones alimentan las conclusiones
finales del libro, que tienen la finalidad de extraer, de las experiencias alemanas,
un conjunto de sugerencias para un replanteamiento de la gobernanza y planifica-
cion territorial a escala metropolitana en Espana.

CUADRO 3b.
Esquema comun para el analisis comparado de los contenidos de
los planes territoriales metropolitanos

1) El policentrismo:

» Consolidacion y potenciacion de un sistema urbano policéntrico.
» Estrategia de la concentracion descentralizada (dezentralisierte Konzentration,
decentralized concentration).

2) La ordenacion del crecimiento urbanistico en la periferia:

* objetivo de la ocupacion razonable y de un consumo moderado de nuevos suelos,

» establecimiento de criterios cualitativos y cuantitativos respecto a los usos consi-
derados adecuados

e la forma del crecimiento, la localizacidon de los usos, la cuantia del suelo urbani-
zable de uso residencial y para actividades productivas, etc.

3) Coordinacion y sinergia entre desarrollo urbano y transporte publico:

» Planificacion integrada de los usos del suelo y del transporte publico.
» Especial consideracion de las modalidades del transporte ferroviario a escala
metropolitana (trenes de cercanias, metro, tranvia, tren-tram).

4) El desarrollo hacia el interior:

» Desarrollo de areas vacantes en el interior de la ciudad construida (/nnenentwic-
klung, urban infilling) como prioridad antes de considerar la ocupacion de suelos
en la periferia.

5) La preservacion y el desarrollo del sistema de espacios libres:

* Determinaciones normativas de los planes territoriales formales.
» Previsiones del instrumento estrategico-informal Parque Regional (Regionalplark).
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Gobernanza
metropolitana

y planificacion
territorial en
Alemania: aspectos
generales

La coordinacion y compatibilizacion del desarrollo urbanistico y de los usos del
suelo, desde un enfoque unitario e integrado en el marco de un plan territorial
metropolitano, es una de las tareas mas relevantes de las instituciones metropolita-
nas. En Alemania, al igual que en la mayoria de los demas paises europeos (como
ha puesto de relieve el estudio Metropolitan Governance and spatial planning,
Salet, Thornley y Kreukels, 2003), la gobernanza metropolitana y la planifica-
cion territorial metropolitana se necesitan mutuamente para configurar una unidad
indisociable.

En el marco de este capitulo se analizan ambos temas a partir de cuatro aspec-
tos generales. Configuran el contexto institucional y marco planificador en el
que se desenvuelven la gobernanza metropolitana y la planificacion territorial en
Alemania. Su conocimiento es imprescindible para comprender la naturaleza y los
rasgos comunes y diferenciadores de los tres casos de areas metropolitanas alema-
nas: Stuttgart, Hannover, Frankfurt Rhein-Main, que se analizaran con detalle en
los capitulos 4, 5 y 6 de este libro.

Estos cuatro aspectos generales son:

» La organizacidn territorial del Estado en Alemania.

* Los modelos de gobernanza metropolitana que actualmente estan al uso en
Alemania.

» El sistema de planificacion territorial aleman.

» La creacion de las once regiones metropolitanas de relevancia europea
(EMR) en el marco de la cooperacion federacion-Léinder en el &mbito de la
politica de ordenacion del territorio.

1) La organizacion territorial del Estado en Alemania
Se sefalaran los elementos esenciales de las estructuras administrativas
territoriales de la Republica Federal de Alemania. Especial atencion se
presta a los escalones politico-administrativos existentes a nivel regional
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2)

3)

4)

y local, ya que los Léinder y los diferentes entes locales son actores rele-
vantes de la gobernanza metropolitana y del sistema de planificacion
territorial.

Los modelos de gobernanza metropolitana que actualmente estan al uso en
Alemania

Se presenta una clasificacion en tres modelos basicos de los diversos
diseflos organizativos usados por las instituciones metropolitanas en
Alemania, sefialando las caracteristicas esenciales de cada modelo y
sus diferencias, ventajas y desventajas respecto a los demas modelos.
Asimismo, se indica en cual de estos modelos se incardinan las institu-
ciones metropolitanas de Stuttgart, Hannover y Frankfurt Rhein-Main.
Ademas de los tres modelos basicos de las estructuras duras (hard gover-
nance) de la gobernanza metropolitana en Alemania, se abordaran tam-
bién las formulas mas frecuentes de estructuras blandas (soft governance)
de la gobernanza metropolitana, de las que en Alemania se hace un uso
frecuente, especialmente en el caso de las tres areas metropolitanas sefia-
ladas anteriormente.

El sistema de planificacion territorial aleman

Se esbozaran los elementos basicos del sistema de planificacion terri-
torial aleman resaltando, sobre todo, los diferentes tipos de organiza-
cion de la planificacion territorial a escala subregional que se practi-
can en los Ldnder, ya que los planes territoriales metropolitanos son,
por regla general, una modalidad de los planes subregionales. Ha de
tenerse presente que los planes territoriales metropolitanos que se apli-
can en las tres areas metropolitanas objeto de analisis se incardinan
en un contexto planificador diferente, en funcion del tipo de organiza-
cion de la planificacion territorial subregional establecida en la Ley de
Ordenacion del Territorio del Land en el que se encuentra ubicada cada
area metropolitana.

La creacion de las once regiones metropolitanas de relevancia europea
(EMR) en el marco de la cooperacion Federacion-Léinder en el ambito de la
politica de ordenacion del territorio

Las instituciones responsables de la gobernanza metropolitana en Stuttgart,
Hannover, Frankfurt Rhein-Main y la mayoria de las demas areas metropo-
litanas participan en una de las once regiones metropolitanas de relevancia
europea (EMR), delimitadas en el seno de la Conferencia Sectorial de los
Ministros Responsables de la Ordenacion del Territorio. La existencia de
estos EMR es otro hecho importante del contexto en el que se desenvuel-
ven las dreas metropolitanas en Alemania. Igualmente, refleja la atencion
que se presta en Alemania a la cuestion metropolitana desde los niveles
politico-administrativos superiores (Gobierno federal, Gobiernos de los
Ldnder).
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1. La organizacion territorial del Estado como marco
politico y administrativo de la gobernanza metropolitana
y planificacion territorial

Dentro de la organizacion territorial de la Republica Federal de Alemania, la fede-
racion, los Lénder, los municipios y los distritos son las unidades que juridica-
mente tienen el caracter de entes territoriales (Gebietskorperschafien)*!.

Si se hace una lectura en sentido vertical (figura 1), el primer escalon politi-
co-administrativo (nivel nacional) es la federacion (el Bund).

A nivel regional, existen los dieciséis Ldnder o Bundesldnder, los estados
miembro (Mitgliedstaaten) de la federacion, que muestran una gran diversidad
en cuanto a la extension de su territorio y tamafio poblacional (figura 2 y cua-
dro 4). Entre los dieciséis Ldinder figuran los trece Fldchenlinder, que tienen
una mayor extension geografica, y los tres Ldnder de menor extension que son
los Stadtstaaten (estados-ciudad): los casos de Berlin, Hamburgo y Bremen, que
constituyen tanto municipios como Lénder con los mismos poderes que los demas
Ldinder (hasta cierto punto, comparable con la situacion de las cc. AA. uniprovin-
ciales en Espana).

Los Ldnder estan dotados de organos propios del poder legislativo
(Parlamentos, llamados Landtage), ejecutivo (gobierno y presidente del Land) y
judicial (poseen, incluso, tribunales constitucionales propios). Asimismo, cuentan
con competencias legislativas y administrativas en un amplio catidlogo de mate-
rias, entre ellas la ordenacion del territorio en la que, a diferencia de la atribucion
en exclusividad de ésta a las cc. Aa. en Espana, los Léinder ostentan la competencia
de la legislacion de desarrollo, y corresponde a la federacion la legislacion basica.
En el contexto de la reforma federalista de la Constitucion alemana en 2006, la
naturaleza juridica de la legislacion basica de la federacion se modifico, de modo
que esta legislacion basica dejé de ser una competencia de legislacion marco
(Rahmengesetzgebung) y paso6 a la categoria de las competencias concurrentes
(konkurrierende Gesetzgebung) de la federacion.

De todas formas, como se expondra en el capitulo 3.3.1, los Ldnder son,
al igual que las cc. Aa. en Espafia, los auténticos protagonistas de la politica
de ordenacion el territorio. En Alemania, conforme a la Constitucion, la Ley

41. En derecho, los criterios definitorios de los entes territoriales son, sintéticamente, su
naturaleza como instituciones que se rigen por el derecho publico; el caracter obligatorio
de la pertenencia a ellos (todos los ciudadanos y empresas que tienen su domicilio en el
territorio del respectivo ente territorial son miembros obligatorios de este ente); la potestad
territorial (en virtud de esta potestad, los entes territoriales pueden aprobar normas juri-
dicas que obligan a todos los ciudadanos o empresas ubicados en su territorio; entre estas
potestades de regulacion, se encuentran el ejercicio del poder estatal y el poder de recaudar
impuestos y tasas), y la legitimacion politica directa (los 6rganos de representacion de los
entes territoriales son elegidos directamente por los ciudadanos, y son elegibles las perso-
nas que residen en el territorio del respectivo ente territorial).
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Fundamental de la Republica Federal de Alemania, promulgada en 1949%2, son
los Lénder los que, de acuerdo con el reparto competencial entre la federacion y
éstos, ostentan las competencias legislativas y ejecutivas sobre el derecho local
(Kommunalrecht), con lo que la federacion tiene un papel muy limitado. Asi,
existe una clara diferencia respecto al Estado de las Autonomias en Espaiia,
donde la capacidad de intervencion del legislador nacional en materia de dere-
cho local es claramente superior®.

FIG. 1.
Estructura vertical de la Administracion publica en Alemania

Nota: La traduccion al castellano de los conceptos dentro de la figura 2 se encuentra recogida en el
texto del presente capitulo.

Fuente: <http://de.wikipedia.org/wiki/Land_(Deutschland)>.

42. Hubo, hasta ahora, sesenta modificaciones posteriores de la Ley Fundamental.

43. En Espafa, de acuerdo con los articulos 149.1.18 y 148.1, apartado 2.° de la Constitu-
cion espafiola de 1978 y las correspondientes disposiciones establecidas en los Estatutos
de Autonomia de las cc. aA., la materia de Administracion local (que se encuentra encua-
drada en el concepto de «bases del régimen juridico de las Administraciones publicasy,
usado por el art. 149.1.18 CE) es una competencia compartida, de modo que al Estado
le corresponde la competencia de la legislacion basica y a las cc. AA., la competencia de
legislacion de desarrollo y las potestades reglamentarias. El Estado ejercio su competencia
en 1985 mediante la aprobacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
de Régimen Local, modificada posteriormente por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.
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FIG. 2.
Los dieciséis Ldnder en Alemania

Fuente: <www.weltkarte.com>.
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CUADRO 4.
Datos basicos de los Ldnder en Alemania, 2015
LAND Superficie | Poblacion Densidad Municipios
(2016)

Baden-Wiirttemberg 35.751 | 10.879.618 300 1.101
Baja Sajonia 47.614 7.926.599 164 991
Baviera 70.550 | 12.843.514 180 2.056
Berlin 892 3.520.031 3.891 1
Brandeburgo 29.654 2.484.826 83 417
Bremen 419 671.489 1.578 2
Hamburgo 755 1.787.408 2.334 1
Hesse 21.115 6.176.170 289 426
Mecklemburgo-Pomerania 23.212 1.612.362 69 753
Renania del Norte-Westfalia 34.110 | 17.865.516 517 396
Renania-Palatinado 19.854 4.052.803 202 2.305
Sajonia 18.420 4.084.851 220 426
Sajonia-Anhalt 20.452 2.245.470 109 218
Sarre 2.569 995.597 385 52
Schleswig-Holstein 15.800 2.858.714 179 1.110
Turingia 16.173 2.170.714 133 851
Alemania 357.340 | 82.175.684 227 11.086

Fuente: <http://www.statistikportal.de/statistik-portal/de_jb01 jahrtabl.asp>.

De acuerdo con las leyes sobre administracion local aprobadas por los Léinder, en
Alemania las entidades locales tienen un doble papel. Por un lado, forman parte
del Estado (el Land, entendido como Estado miembro de la federacion) en su
conjunto, y se integran en ¢l como parte de la organizacion de su respectivo Land.
Por esta integracion en la organizacion de los Lénder, los entes locales cumplen
también la funcion de ser unidades de la Administracion indirecta o periférica de
los Ldinder, ejerciendo competencias que el Land les atribuye. Por otro lado, las
entidades locales son corporaciones dotadas de su propia legitimacion democra-
tica y autonomia y de competencias propiamente locales, es decir, son entes loca-
les que constituyen una Administracion publica propia y diferente a la del Land
(Gracia Retortillo, 2010).

A nivel local, en Alemania existen, igual que en Espafia, dos escalones de
Administraciones locales, concretamente, 11.161 municipios (Gemeinden, Stiidte)**

44. La diferencia entre Gemeinden (municipios) y Stddte (ciudades) consiste en que las
ciudades son municipios que suelen contar con una poblacion mas elevada y, sobre todo, en
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y 295 distritos (Kreise o Landkreise) (2013)%. Los distritos son el nivel superior
de los entes locales, comparables en cuanto a su caracter politico-administrativo
a las provincias en Espafa e Italia, mientras que por su extension geografica redu-
cida (figura 3), se parecen mas bien a unidades de escala supramunicipal-infra-
provincial como las comarcas espafiolas. Conforme al derecho de Administracion
local de Alemania, los distritos constituyen un ente territorial de nivel local (lokale
Gebietskorperschaft) configurado por una agrupacion de municipios.

Los distritos tienen una doble funcion. Por un lado son entes locales que poseen
asambleas de eleccion directa por los ciudadanos (Kreistage) y 6rganos de gobierno
y competencias propias. Por otro lado, constituyen unidades de la Administracion
periférica del Land correspondiente en cuyo territorio se ubican, ya que los gobier-
nos de los Lénder se sirven de los distritos para el ejercicio de competencias del
Land, actuando los Kreise como Administracion delegada del Land de nivel inferior
(untere staatliche Vewaltungsbehorde). El ejercicio de las competencias delegadas
se realiza en ocasiones a través de la Asamblea del Distrito, pero, sobre todo, como
regla general por medio del consejero del Land a nivel de los distritos, el Landrat
(Rodriguez de Santiago y otros, 2010: 113). Se trata de un funcionario de alto nivel,
directamente elegido por los ciudadanos del distrito en la mayoria de los Ldnder. Es
el jefe maximo del poder ejecutivo del distrito en sentido doble: del ejecutivo del
distrito como ente local, y del ejecutivo del distrito en su funciéon como autoridad
administrativa inferior de la Administracion periférica del Land.

Las principales funciones del distrito como nivel inferior de la Administracion
periférica del Land son los asuntos policiales y el control sobre los municipios
integrados en aquel. A estas funciones se afade, como destaca Gracia Retortillo
(2010: 114), un gran nimero de competencias atribuidas a los distritos en las leyes
de organizacion administrativa del respectivo Land (Landesorganisationsgesetze)
y el resto de la legislacion sectorial.

Una peculiaridad dentro de la Administracion local alemana es que entre los
11.161 municipios existen también 107 ciudades no integradas en un distrito, los
llamados Kreisfreie Stidte o Stadtkreise (figuras 3 y 4). Se trata de municipios
que no pertenecen a ningln distrito y, por tanto, son ellos mismos los que, bajo
su autoridad, ejercen las competencias que normalmente el Land delega a los dis-
tritos para cumplir las funciones de la Administracion periférica del Land a nivel
inferior. Por regla general, este grupo de municipios estad conformado por las ciu-
dades grandes (con mas de 100.000 habitantes) y varias ciudades medias mayores.

su historia habian recibido determinados privilegios (Stadtrechte), entre ellos el derecho de
tener un mercado. Hoy esta distincion es practicamente irrelevante y se limita la diferencia
al derecho (otorgado por la legislacion del Land correspondiente) de un municipio de lle-
var en su nombre la denominacion Stadt, de modo que el estatus y las competencias de un
municipio dependen del numero de sus habitantes.

45. Como senala Gracia Retortillo (2010: 100), la gran mayoria de los Lédnder han optado
por la denominacion Landkreis, afadiendo, pues, el prefijo Land- para aludir tanto a su
caracter rural originario como a su estrecha vinculacién con el Estado miembro de la
Federacion.
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En algunos Ldnder existe una administracion periférica de nivel intermedio.
Es el caso de cuatro de los Ldnder grandes: Baviera (el Land de ubicacion del
Regionalverband Miinchen), Renania del Norte-Westfalia, Baden-Wiirtemberg (el
Land de ubicacion del Verband Region Stuttgart) y Hesse (el Land de ubicacion
del Regionalverband Frankfurt Rhein-Main), cuyos gobiernos operan también
en ambitos territoriales de mayor extension geografica que los distritos (figura
5), para el despliegue de su administracion periférica de nivel intermedio (mitt-
lere staatliche Verwaltungsbehdrde). Estos ambitos territoriales son los distritos
gubernamentales (Regierungsbezirke).

A diferencia de los distritos (Stadtkreise, Landkreise) los Regierungsbezirke no
son entes locales, sino tnicamente delimitaciones territoriales administrativas reali-
zadas por el propio Gobierno del Land para organizar su administracion periférica.
En cada distrito gubernamental, el Land tiene implementado un aparato administra-
tivo encabezado por un poder ejecutivo (Bezirksregierung) dirigido por un presidente
(Regierungsprdsident), que también ejerce el control sobre el Landkreis. En cada dis-
trito gubernamental, el Land tiene un aparato administrativo propio en el que se cen-
traliza la prestacion de los servicios periféricos de los diferentes ministerios sectoria-
les de este. En este sentido, son comparables a las delegaciones que en determinadas
ccC. AA. las consejerias de los gobiernos autondmicos han creado a nivel provincial.

FIG. 3.
Distritos (Landkreise) y ciudades no integradas en distritos
(Kreisfreie Stddte o Stadtkreise) en Alemania

Fuente: <www.stepmap.de>.
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FIG. 4.
Delimitacion territorial de los distritos y ciudades no integrados en
distritos en Alemania

Fuente: <www.commons.wikimedia.org>.
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FIG. 5.
Los distritos gubernamentales (Regierungsbezirke): ambitos
territoriales para el nivel superior de la Administracion periférica de
los Lédnder

Fuente: <www.de.wikipedia.org>.
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2. Los modelos de gobernanza metropolitana en
Alemania: un panorama de diversidad y flexibilidad

Este capitulo se centra en las experiencias de gobernanza metropolitana en
Alemania actualmente existentes. No se pretende abordar con detalle los antece-
dentes historicos en este campo, que en Alemania son abundantes.

Como antecedentes destacan el Zweckverband Gross-Berlin, creado en 1912,
y el Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk, instaurado en 1920. Estos dos casos
fueron las primeras manifestaciones de cooperacion metropolitana en forma de
mancomunidades en el ambito del urbanismo, transporte publico y la preservacion
de los espacios libres*. Después de la Segunda Guerra Mundial, surgieron otras
cooperaciones metropolitanas entre las que se pueden destacar como ejemplos el
Stadtverband Saarbriicken (que supuso la implantacion de un ente territorial) o
la mancomunidad Umlandverband Frankfurt (uvF), creadas ambas en 197447, El
UVF, que marco en Alemania un hito en la cooperacion y planificacion territorial a
escala metropolitana, se tratara en el marco del capitulo 6 referido al analisis del
area metropolitana Frankfurt Rhein-Main.

2.1. Datos basicos sobre las areas metropolitanas y los
modelos de gobernanza metropolitana en Alemania

De acuerdo con el informe de la oecp dedicado a la gobernanza en las areas
metropolitanas del mundo (The oecp Metropolitan Governance Survey), publi-
cado en 2014%, existen en Alemania, actualmente, veinte instituciones para la
gobernanza metropolitana, cubriendo este tipo de instituciones casi la totalidad
de las veinticuatro areas metropolitanas identificadas para Alemania (cuadro 5)
por este informe. Once de estas instituciones disponen de potestades normativas
de regulacion y, por tanto, contribuyen directamente a la gobernanza metropoli-
tana. Otras nueve son instituciones que contribuyen a ella de manera indirecta,
es decir, apoyan la cooperacion entre los Gobiernos locales existentes en el area
metropolitana.

Las instituciones que contribuyen de forma directa a la gobernanza metro-
politana son las once areas metropolitanas de Aquisgran, Bochum, Dortmund,
Duisburgo, Essen, Frankfurt, Hannover, Mannheim, Munich, Saarbriicken y

46. Respecto al Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk y su evolucion hacia el Kommunalver-
band Ruhrgebiet, se remite al trabajo de Anderle (1981). Para el Zweckverband Gross-Ber-
lin, puede consultarse Ribbe (ed., 1987).

47. Sobre la evolucion historica de las areas metropolitanas en Alemania en cuanto a sus
estructuras organizativas de gobernanza y el ejercicio de su tarea de planificacion territorial,
pueden verse los trabajos de Fiirst y Ritter (1993), Arl (Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung, 1999a), Priebs (1999b), Wagener (1982), Triimper (1982), Heinz (2000) y
Gawron (2004).

48. Ahrend, Gamper y Schumann (2014).
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Stuttgart®. Las instituciones de contribucion indirecta a esta gobernanza operan,
segun el informe sefialado, en nueve de las areas metropolitanas de Augsburgo,
Bonn, Bremen, Colonia, Dresde, Friburgo, Hamburgo, Karlsruhe y Nuremberg.

CUADRO 5.
Las areas metropolitanas en Alemania (2014)
Nombre del drea Institucion para s Afio de
metropolitana la gob.ernanztf Nombre de la institucion creacion
metropolitana Si/No

Aquisgran Si StiadteRegion Aachen 2001
Augsburgo Si Regionaler Planungsverband Augsburg | 1973
Berlin No

Bochum Si Regionalverband Ruhr 2004
Bonn Si Region K6In-Bonn e.V. 1992
Bremen Si Kommunalverband Bremen 1991
Colonia Si Region Kéln-Bonn e.V. 1992
Dortmund Si Regionalverband Ruhr 2004
Dresde Si Region Dresden 2004
Duisburgo Si Regionalverband Ruhr 2004
Diisseldorf No

Essen Si Regionalverband Ruhr 2004
Frankfurt Si Regionalverband Franfurt Rhein-Main | 2011
Friburgo Si Region Freiburg 1994
Hamburgo Si Metropolregion Hamburg 2006
Hannover Si Region Hannover 2001
Karlsruhe Si Regionalverband Mittlerer Oberrhein 1973
Leipzig No

Mannheim Si Verband Metropolregion Rhein-Neckar | 2006
Munich Si Region Miinchen 1973
Miinster No

Nuremberg Si Metropolregion Niirnberg 1995
Saarbriicken Regionalver- Si Regionalverband Saarbriicken 1974
band Saarbriicken

Stuttgart Si Region Stuttgart 1994

Fuente: Ahrend, Gamper y Schumann (2014).

49. En cualquier caso, y esto lo contempla el informe, si la Cuenca del Ruhr es la mayor
conurbacion en Europa, en la que se solapan y combinan los ambitos geograficos de las
areas metropolitanas de Bochum, Dortmund, Duisburg y Essen, formando una unica gran
region urbana que, ademas, es atendida por la misma institucion de gobernanza metro-
politana (Regionalverband Ruhr), entonces, de hecho, el niimero de las instituciones de
contribucion directa a la gobernanza metropolitana se reduce a ocho: Aachen, Frankfurt,
Hannover, Mannheim, Munich, Saarbriicken, Stuttgart y el Regionalverband Ruhr.
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Las areas metropolitanas que carecen de una institucion para la gobernanza metro-
politana son, de acuerdo con el informe sefialado, cuatro: Berlin, Diisseldorf,
Leipzig y Miinster.

No obstante, el informe de la oEcD no considera correctamente la situacion
de Berlin. No tiene en consideracion que en el area metropolitana de Berlin-
Brandenburg, de caracter transfronterizo (la expansion urbana de Berlin se
extiende sobre el territorio del Land vecino de Brandenburgo), también existen
potentes formulas de gobernanza metropolitana, no mediante un ente metropoli-
tano especifico dotado de competencias propias, sino a modo de mecanismos de
coordinacion y cooperacion creados por los gobiernos de los Léinder de Berlin
y Brandenburgo. Su pieza clave es la existencia de un departamento ministerial
conjunto responsable de la planificacion territorial, no solo del area metropolitana
compartida sino también de la totalidad del territorio de Brandenburgo, en el que
se encuentra como enclave el territorio del Land de Berlin (capitulos 3.2.5y 3.3.2).

Por ello, el nimero de las instituciones de contribucion indirecta a la gober-
nanza metropolitana en Alemania se eleva a diez y, en consecuencia, se ha de
contabilizar en el pais un total de veinticinco areas metropolitanas, entre las cuales
veintiuna cuentan con instituciones para la gobernanza metropolitana.

En las areas metropolitanas de Alemania se utilizan tanto estructuras duras
(hard governance) como estructuras blandas (soft governance) de la gobernanza
metropolitana (esta diferenciacion se explicé en el capitulo 1.3.3.). Ambos tipos de
gobernanza no representan opciones excluyentes, sino que se aplican de manera
combinada al considerar que ambos resultan necesarios para lograr una gober-
nanza adecuada del espacio metropolitana (Hesse, 2005). Ademas, las institucio-
nes responsables de la gobernanza metropolitana, como ocurre, por ejemplo, en los
casos del Verband Region Stuttgart, de la Region Hannover y del Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main, propician el nacimiento de las estructuras blandas de
gobernanza metropolitana y apoyan su desarrollo y consolidacion.

En cuanto a las estructuras duras de la gobernanza metropolitana, en el
pasado se utilizd, en Alemania, la via de la fusion obligatoria de los municipios
en el entorno de una ciudad central en un unico municipio grande. Ejemplos de
ello son la creacion del municipio de Gran Berlin en 1920%° y el intento fraca-
sado de implantar, siguiendo este referente histdrico, en la década de los setenta
del siglo pasado, la Ciudad Regional (Regionalstadt) de Frankfurt (capitulo 6).
Las fusiones obligatorias que se realizaron en varias aglomeraciones urbanas
alemanas se produjeron, sobre todo, a lo largo de la década de los setenta del

50. La ley para la Gran Berlin, aprobada en 1920, establecio la fusion obligatoria de nume-
rosos municipios colindantes con la ciudad existente de Berlin en un nuevo municipio de
esta, de modo que la urbe incremento su poblacion de 1,9 a 3,8 millones de habitantes y su
superficie paséd de 66 a 878 km?. Es un término municipal que con pocas modificaciones se
mantiene hasta hoy. Con ello, Berlin fue, en su momento y segun su superficie, la segunda
ciudad mas grande de la Europa continental y la tercera mas grande del mundo en cuanto
a poblacion (Londres: 7,3 millones; Nueva York: 5,6 millones, y Berlin: 3,8 millones de
habitantes).
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siglo pasado, cuando los gobiernos de varios Ldnder procedieron a la reforma
de la Administracion local existente en su territorio. Las razones principales
que motivaron estas fusiones fueron reducir las cargas financieras para las ciu-
dades centrales resultantes de la suburbanizacion, asi como asentar bases ade-
cuadas para facilitar la planificacion y gestion de servicios de transcendencia
supramunicipal.

No obstante, por varias razones, entre ellas, sobre todo, las dificultades politi-
cas, en la Alemania actual la fusion obligatoria de municipios ya no se considera
un modelo viable para organizar la gobernanza metropolitana. Hoy se usan en este
pais otras vias con diferentes disefios institucionales.

De acuerdo con los autores que han realizado estudios sobre este tema (Piittner,
ed., 1982; Deutsches Institut Fiir Urbanistik, 2002; Gawron, 2004; Fiirst, 2005;
Hesse, 2005; Priebs, 2013a; Priebs, 2014a), se puede reconducir a tres modelos
basicos la casuistica bastante diversa que se encuentra en los Ldnder alemanes
como consecuencia de las diferencias de su legislacion en materia de derecho
local.

* La creacion de un nuevo ente territorial de escala subregional
En el derecho local aleman, se emplean para este modelo los conceptos
de Regionale Gebietskorperschaft o Regionalkreis. Los juristas espafioles
(Gracia Retortillo, 2010: 124) lo entienden como «agrupaciones metropo-
litanas concebidas como corporacion de cardcter territorial, que pueden asi-
milarse a las agrupaciones de municipios en el sentido del articulo 28.2.11»
de la Constitucion alemana (Grundgesetz).

» Elmodelo de una mancomunidad de cardcter plurifuncional
En el derecho local aleman se usan para este modelo los términos
Mehrzweckverband y mehrdimensionaler Regionalverband, y los juristas
espailoles lo conciben como mancomunidad, concretamente como «agru-
paciones metropolitanas de concepcion proxima a la mancomunidad local
y definidas, por tanto, como corporacion de Derecho publico sin potestad
territorial» (Gracia Retortillo, 2010: 125)°!.

51. De todas formas, la expresion «agrupaciones metropolitanas de concepcion proxima
a la mancomunidad local», que emplea Gracia Retortillo, reflejala cautela y las dificulta-
des terminoldgicas que existen entre los juristas espafioles para sistematizar la compleja
casuistica de los Stadt-Umland-Verbdnde alemanes, conforme a una taxonomia juridica
espafiola adecuada o equivalente funcionalmente. Asi lo refleja también la obra colectiva
(Velasco Caballero, dir., 2010) Gobiernos locales en Estados federales y descentraliza-
dos: Alemania, Italia y Reino Unido. En este trabajo se sefala, en el apartado (p. 118)
dedicado a las «Areas metropolitanas (Stadt-Umland-Verbinde)»: «Este tipo de orga-
nizacion propia de los espacios de las grandes aglomeraciones urbanas es una cuestion
abierta en Alemania, en donde todavia no se ha alcanzado un disefio organico definitivo
que permita, entre otras cosas, una clara diferenciacion funcional con los Zweckverbdnde
(‘mancomunidades’)».
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*  Elmodelo de una mancomunidad de cardcter monofuncional centrada en
la planificacion territorial
En el derecho local aleman, se usan para este modelo los términos de eindi-
mensionaler Zweck- oder Planungsverband, modelo que los juristas espa-
floles consideran como asociado al de planificacionregional, es decir, «agru-
paciones metropolitanas que se constituyen en virtud de base legal para la
finalidad principal de la planificacion regionaly» (Gracia Retortillo, 2010:
126). Este modelo para la gobernanza metropolitana representa un caso
especifico de las mancomunidades de planificacion territorial o corporacio-
nes locales de planificacion regional (Regionale Planungsgemeinschaften,
Regionalverbinde). Estos son, segun la legislacion federal y de la mayo-
ria de los Lénder en materia de ordenacion del territorio, los organismos
responsables de la elaboracion de los planes territoriales de ambito subre-
gional. Estos planes se aplican, en el sentido de una ordenacion integrada
y completa de todo el territorio, no solo a espacios metropolitanos, sino
también a otras categorias de ordenacion territorial (zonas rurales, areas de
montana, costas, etc.).

Los tres modelos se corresponden a lo que en el derecho aleman se entiende por
Stadt-Umland-Verbdnde, concepto que se suele traducir por los juristas espa-
foles (Gracia Retortillo, 2010; Toscano, 2011) con la expresion ‘agrupaciones
metropolitanas’.

Todos estos modelos tienen un caracter obligatorio porque su creacion, sus
organos, competencias y reglas de funcionamiento se encuentran regulados por
una ley del Parlamento del respectivo Land en el que estan ubicados los munici-
pios involucrados. En este sentido, estamos ante agrupaciones de municipios. En
ambitos metropolitanos —agrupaciones metropolitanas (Gracia Retortillo, 2010:
125)—, que configuran mancomunidades de caracter obligatorio y que no deben
confundirse con otro tipo de mancomunidades conformadas por asociaciones de
municipios que representan «entidades intermunicipales que tienen un caracter
voluntario» (Toscano, 2011: 113)>2,

Otra caracteristica comun es que en los tres modelos los municipios mantienen
su autonomia territorial y conservan una gran parte de sus competencias, sin per-
juicio de las competencias que se transfieren, en cada modelo, a la correspondiente
institucion responsable de la gobernanza metropolitana.

Los tres modelos recogen, entre los objetivos de la gobernanza metropolitana,
la consecucion de un crecimiento urbanistico y un uso de los suelos coordinados y
coherentes y, por tanto, tienen atribuida la competencia para la elaboraciéon de un
plan de ordenacion del territorio metropolitano.

52. En este sentido, cabe senalar la distincion que se hace en el Libro Blanco para la
Reforma del Gobierno Local en Espafia (Ministerio de Administraciones Publicas, 2005)
entre las agrupaciones y las asociaciones y municipios; los primeros son entes intermunici-
pales (las areas metropolitanas y las comarcas) creados por las cc. Aa., y los segundos, las
mancomunidades, son entidades intermunicipales que tienen un caracter voluntario.
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Ademas de los tres modelos basicos de las estructuras duras de la gobernanza
metropolitana, se usan otras vias para institucionalizar la gobernanza metropo-
litana cuando existan circunstancias especiales que hagan muy dificil, por no
decir imposible, la creacion de un ente metropolitano conforme a los tres modelos
interiores. Por ejemplo, el hecho de que el espacio funcional metropolitano no
solo afecte al territorio de un Land, sino que se extienda sobre el territorio de
los Lénder vecinos. Esto ocurre, precisamente, en los casos del area metropoli-
tana de Berlin-Brandenburgo (dos Lénder afectados) y del area metropolitana de
Hamburgo (cuatro Lénder afectados). Por ello, en ambos sitios se ha optado por la
aplicacion de formulas de cooperacion entre los Léinder involucrados para instru-
mentar la gobernanza y planificacion territorial metropolitana.

Los tres modelos de organizacion institucional de la gobernanza metropoli-
tana, que representan el nucleo esencial institucional de las areas metropolitanas
(6rganos, competencias, recursos humanos y financieros), regulado por el derecho
publico (6ffentliches Recht)y con estabilidad en el tiempo, suelen operar con instru-
mentos de accion (agencias, organismos, consorcios y empresas con participacion
del ente metropolitano) para el cumplimiento de sus tareas. Estos se rigen por el
derecho mercantil (Handelsrecht) y el derecho de sociedades (Gesellschaftsrecht)
o, en el caso de los consorcios, el derecho publico, que constituyen una coope-
racion de entidades publicas con sujetos de derecho privado (Privatrecht). Estos
instrumentos se abordaran en los capitulos 4, 5 y 6 del presente libro de forma
conjunta con las estructuras blandas de la gobernanza dentro de la categoria for-
mulas complementarias de gobernanza metropolitana. El criterio para esta clasi-
ficacion es que estos instrumentos no son estructuras duras estables de la gober-
nanza metropolitana. Su caracter esencialmente instrumental u operativo supone,
en la practica de su aplicacion, menos estabilidad y mas flexibilidad, con lo que se
produce con mayor frecuencia cambios (eliminacion, remodelacion o sustitucion
de unos instrumentos por otros).

En lo que se refiere a las estructuras blandas de la gobernanza metropolitana,
en Alemania su uso es frecuente. Existe una gran variedad de modalidades, por
ejemplo, conferencias de alcaldes (Biirgermeistertreffen), mesas redondas (Runde
Tische), foros de didlogo y debate (Dialogforen) con involucracion de los agentes
econdmicos y sociales y de la sociedad civil, redes de cooperacion entre ciuda-
des (Stddtenetze) y estrategias de desarrollo territorial a escala supramunicipal
(Regionale Entwicklungskonzepte).

Pueden destacarse especialmente las redes de cooperacion entre ciudades, que
tanto en Alemania como en otros paises europeos (especialmente Francia) han
dado buenos resultados para abordar, en espacios metropolitanos, cuestiones de
interés comun como, por ejemplo, la gestion conjunta de parques industriales y
zonas logisticas, estrategias compartidas de desarrollo territorial o planteamien-
tos coordinados en el ambito del transporte publico de cercanias (Hildenbrand
Scheid, 2005 y 2006b). En el capitulo 5, dedicado al analisis del caso del area
metropolitana de Hannover, se comentaran como ejemplos la red de Expo-Region
Hannover y su sucesora, la red Espacio Econémico Ampliado de Hannover. Otro
caso de una red de cooperacion de ciudades es el que representa la Stidteregion
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Ruhr 2030, creada en 2000. Esta formada por once ciudades: Bochum, Bottrop,
Dortmund, Duisburg, Essen, Gelsenkirchen, Hagen, Hamm, Herne, Miilheim an
der Ruhr y Oberhausen. Desde 2003, esta red basa la cooperacion intermunici-
pal en un pacto politico (Stadtregionaler Kontrakt) firmado por los alcaldes. Los
ambitos de la cooperacion son, en primer lugar, el Masterplan para el territorio de
la Stadteregion; en segundo lugar, la gestion conjunta de suelos; a continuacion, la
puesta en valor de las riberas (Valle del Ruhr, vivir al lado del agua), y el Plan de
Usos del Suelo de Ambito Subregional.

Cuando las estructuras blandas de cooperacion de caracter informal adquie-
ren un grado avanzado de consolidacion y madurez y, especialmente, cuando se
prevé la realizacion de proyectos comunes que suponen compromisos financie-
ros, estas estructuras también se dotan de un cierto grado de formalizacion para
regular su organizacion, funcionamiento y actividades. En estos casos se suelen
emplear formulas juridicas del derecho civil (asociaciones, eingetragener Verein
—£v—) o derecho mercantil (Sociedad de Responsabilidad Limitada, Gesellschaft
mit beschrdinkter Haftung —cmBr—), Sociedad Anodnima, Aktiengesellschaft

—ag-).

2.2. El modelo de la creacion de un nuevo ente territorial de
escala subregional con legitimacion politica directa

El modelo de la creacion de un nuevo ente territorial de escala subregional
(Regionale Gebietskorperschaft, Regionalkreis) se refiere a agrupaciones metropo-
litanas concebidas como corporaciones de derecho publico de caracter territorial,
es decir, son instituciones que retnen todos los requisitos de los entes territoriales
de nivel local (lokale Gebietskdperschaft)>. Los casos existentes actualmente en
Alemania que representan este modelo son la Region Hannover, constituida el 1
de noviembre de 2001, el Regionalverband Saarbriicken, creado el 21 de noviem-
bre de 2007 (sucesor del Stadtverband Sarbriicken, que existia desde 1974) y la
StadteRegion Aachen, instaurada el 21 de octubre de 2009.
Las caracteristicas principales de este modelo son:

» La implantacion de entes metropolitanos con vocacion de estabilidad y
un elevado compromiso juridico, porque su creacion esta basada en una

53. En derecho los criterios definitorios de los entes territoriales son los siguientes: la regu-
lacion de estas instituciones se rige por el derecho publico; el cardcter obligatorio de la
pertenencia a ellos (todos los ciudadanos y empresas que tienen su domicilio en el territorio
del respectivo ente territorial son miembros obligatorios de este ente); la potestad territo-
rial (en virtud de esta potestad, los entes territoriales pueden aprobar normas juridicas que
obligan a todos los ciudadanos o empresas ubicadas en su territorio; entre estas potestades
de regulacion se encuentran el ejercicio del poder estatal y el poder de recaudar impues-
tos y tasas), y la legitimacion politica directa (los 6rganos de representacion de los entes
territoriales son elegidos directamente por los ciudadanos, y son elegibles las personas que
residen en el territorio del respectivo ente territorial).
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ley del Parlamento del correspondiente Land en el que se ubica su territo-
rio**. Por tanto, son agrupaciones de municipios con cardcter obligatorio
(Pflichtverband).

* La simplificacion del sistema administrativo, ya que en este modelo se
fusionan en uno dos niveles politico-administrativos (el distrito, mas las
ciudades y municipios pertenecientes a este).

Estamos ante entes metropolitanos que suelen sustituir a otro ente territorial pre-
existente que desaparece. En los tres casos mencionados, el nuevo ente metropoli-
tano, en el momento de su creacion, ha asumido las competencias, recursos huma-
nos y deudas del ente local territorial superior preexistente, el distrito (Kreis),
que con la instauracion de la nueva corporacion de caracter territorial ha quedado
disuelto.

» Constituyen entes metropolitanos con un caracter plurifuncional, responsa-
bles de competencias en un catalogo muy amplio de materias como conse-
cuencia de las transferencias recibidas por la supresion del distrito.

Por ejemplo, la Region Hannover, cuyas caracteristicas se analizaran con detalle
en el capitulo 5 de este libro, tiene atribuidas competencias en transporte publico
de cercanias, promocion del desarrollo economico y del empleo, planificacion
territorial, proteccion de la naturaleza, recreo, gestion de residuos solidos urbanos,
hospitales locales, centros de salud, ayudas sociales, determinados tipos de ser-
vicios sociales, apoyo a los jovenes, centros de formacion profesional y escuelas
especiales, viviendas sociales y orden publico.

» Tienen una legitimacion politica directa a través de la eleccion de sus orga-
nos representativos por los ciudadanos. Este tipo de legitimacion se refiere
habitualmente al 6rgano representativo, la Asamblea del ente territorial.
En el caso de la Region Hannover, también el presidente de esta region es
elegido directamente por los ciudadanos.

Desde el punto de vista juridico-institucional, el modelo de la creacion de un
nuevo ente territorial de escala subregional es el mas potente entre todos para
instrumentar la gobernanza metropolitana.

Sus ventajas son, sobre todo —como se desprende de los trabajos realizados para
el caso de la Region Hannover (Priebs, 2012a, 2013a y 2014a)—, su potencia poli-
tica por la legitimacion politica directa, sus mayores posibilidades de efectuar una

54. La Region Hannover se cre6 por una ley del Parlamento del Land de Baja Sajonia,
aprobada el 16 de mayo de 2001 (Gesetz zur Bildung der Region Hannover). El Regional-
verband Saarbriicken se fundamenta en la ley del Parlamento del Land de Sarre referida a
la reforma de las estructuras administrativas (Verwaltungsstrukturreformgesetz), aprobada
el 21 de noviembre 2007. La StiddteRegion Aachen se cre6 por una ley del Parlamento del
Land de Renania del Norte, aprobada el 26 de febrero de 2008 (Gesetz zur Bildung der
Stidteregion Aachen).
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perecuacion de las cargas y beneficios entre todos (Vorteils- und Lastenausgleich)
y sus ventajas para una actuacion rapida y eficaz por la concentracion de todas las
competencias de relevancia metropolitana en una unica institucion, como conse-
cuencia de la reduccion de niveles administrativos existentes. De esta reduccion
de niveles administrativos se deriva otra ventaja de este modelo: ofrece un alto
grado de transparencia para los ciudadanos en cuanto al reparto de las competen-
cias y la distribucion de las responsabilidades politicas, consecuencia de la estruc-
tura clara en solo dos niveles.

No obstante, el uso de este modelo hasta la fecha ha sido escaso en Alemania,
porque para su realizacion se requiere la superacion de un listbn muy alto en
cuanto al consenso politico necesario (Priebs, 2012a: 175). Hasta la fecha solo se
consigui6 su implantacion para el caso de tres aglomeraciones urbanas de estruc-
tura monocéntrica: Hannover, Aachen (StddteRegion Aachen) y Saarbriicken
(Regionalverband Saarbriicken).

2.3. El modelo de las mancomunidades de caracter
plurifuncional con legitimacion politica directa o solo indirecta

El modelo de una mancomunidad con caracter plurifuncional (Mehrzweckverband,
mehrdimensionaler Regionalverband) consiste en agrupaciones metropolitanas
que se conciben como corporaciones de derecho publico que carecen de potestad
territorial y, por tanto, no tienen naturaleza de entes territoriales. Sus competencias
proceden esencialmente «de la delegacion de los municipios y del resto de entida-
des locales que las integran» (Gracia Retortillo, 2010: 125).

Los casos que en Alemania actualmente representan este modelo son el
Regionalverband Ruhr, que existe bajo este nombre desde el 1 de octubre de 2004,
pero con antecedentes historicos®, el Zweckverband GroBraum Braunschweig,
constituido el 27 de noviembre de 1991, el Verband Region Stuttgart, creado el de
7 de febrero de 1994, y el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main, que se instaur6
el 8 de marzo de 2011.

Sus caracteristicas son:

» La implantacion de entes metropolitanos con vocacion de estabilidad y un
elevado compromiso juridico, porque su creacion esta basada en una ley del
parlamento del correspondiente Land en el que se ubica su territorio. Por
ello, al igual que en el modelo anterior, debido a su origen en una ley, son
agrupaciones de municipios con cardcter obligatorio (Pflichtverband)’®.

55.Yaen 1920 se habia creado, como una asociacion de municipios y distritos de la Cuenca
del Ruhr para la coordinacion del crecimiento urbanistico y la preservacion de los espacios
libres, el Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk (SvR), que posteriormente, por una ley del
Parlamento del Land de Renania del Norte-Westfalia aprobada en 1979, se convirtio en el
Kommunalverband Ruhrgebiet.

56. El Regionalverband Ruhr se fundamenta en una ley del Parlamento del Land de Renania
del Norte-Westfalia, aprobada el 1 de octubre de 2004, que establecio el Regionalverband
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.

Se trata de entes metropolitanos con un cardcter plurifuncional, porque son
responsables de competencias en varias materias, si bien en un catalogo
mas reducido que las instituciones de gobernanza metropolitana constitui-
das como entes territoriales. En este catalogo suelen figurar sobre todo las
competencias mas relevantes de la gobernanza metropolitana: planifica-
cioén territorial, promocion economica y planificacion y gestion del trans-
porte publico. En los capitulos 4 y 6 se comentara con mas detalle y de
forma completa las competencias que ejercen el Verband Region Stuttgart
y el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main, respectivamente.

Las leyes de creacion de entes metropolitanos conforme al modelo de las
mancomunidades de caracter plurifuncional suelen operar con una clausula
de apertura (Offnungsklausel) del catilogo de competencias. Esta permite
a éstos ejercer, ademas de las competencias obligatorias expresamente atri-
buidas por estas leyes, otras de cardcter opcional con el consentimiento de
los municipios afectados.

Asi, en el caso del Verband Region Stuttgart y del Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main, el legislador diferencié entre competencias obli-
gatorias (Pflichtaufgaben) y competencias voluntarias u opcionales
(Optionale Kompetenzen), es decir, aportd un elemento de flexibilidad que
permitié a ambas instituciones metropolitanas una asuncion gradual de las
competencias (hoy completamente efectuada).

La creacion de entes metropolitanos en forma de mancomunidades pluri-
funcionales no supone cambios en las estructuras politico-administrativas
existentes a nivel local.

No se llega a disolver ni distritos (Kreise) ni distritos gubernamentales
(Regierungsbezirke), sino que se mantiene un sistema de tres niveles:
municipios, distritos y el ente metropolitano nuevo a modo de mancomuni-
dad con caracter plurifuncional.

Porregla general, las mancomunidades plurifuncionales solo tienen una legi-
timacion politica indirecta, como ocurre en los casos del Regionalverband
Ruhr, del Zweckverband Grofiraum Braunschweig y del Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main.

Esto significa que los miembros de sus organos representativos no son
elegidos por los ciudadanos, sino designados por los 6rganos de los entes
locales (municipios, distritos) que, conforme a las previsiones legales (por
ejemplo, graduacion del nimero de representantes que corresponde a cada

Ruhr como sucesor del Kommunalverband Ruhrgebiet. El Zweckverband Grofiraum
Braunschweig se cred por una ley del Parlamento del Land de Baja Sajonia, aprobada el 27
de noviembre de 1991 (Gesetz iiber die Bildung des Zweckverbandes Grossraum Brauns-
chweig). El Regionalverband Frankfurt Rhein-Main se basa en una ley del Parlamento del
Land de Hesse, aprobada el 8 de marzo de 2011 (Gesetz iiber die Metropolregion Frankfurt
Rhein-Main). El Verband Region Stuttgart se cre6 por una ley del Parlamento del Land de
Baden-Wiirttemberg, aprobada el 7 de febrero de 1994 (Gesetz iiber die Errichtung des
Verbands Region Stuttgart).
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municipio en funcidn de su tamafio poblacional), tienen que estar represen-
tados en la asamblea de cada ente metropolitano.

» Un caso singular representa el Verband Region Stuttgart, que, si bien juri-
dicamente no es un ente territorial, tiene uno de los elementos importantes
de los entes territoriales: una legitimacion politica directa, es decir, son los
ciudadanos los que eligen directamente a los miembros del érgano repre-
sentativo de este ente metropolitano. Por ello, el vrs, hasta cierto punto, se
puede considerar como una via de gobernanza metropolitana sui generis,
que representa el caso de una mancomunidad plurifuncional que se encuen-
tra como un satélite en la 6rbita del modelo de un ente territorial de nivel
subregional.

Las ventajas del modelo de una mancomunidad plurifuncional son (Priebs, 2012a:
173):

» La concentracion organizativa de las tareas publicas mas relevantes que
para su realizacion eficaz requieren un enfoque metropolitano.

» Una presentacion convincente del area metropolitana de cara al exterior.

» Las ventajas asociadas a la legitimacion politica directa (el caso de
Stuttgart): mayor calidad democratica de las decisiones, mayor transparen-
cia y posibilidad de generar una identificacion y un sentimiento de perte-
nencia de los ciudadanos respecto a la region metropolitana.

La mayor desventaja de este modelo consiste en (Priebs, 2012a: 174):

» La permanencia de la competencia institucional y politica entre los entes
territoriales locales tradicionales (los municipios, los distritos), y el recién
llegado ente metropolitano.

Asi, las reivindicaciones de ampliacion de competencias por parte del ente metro-
politano suelen tropezar con la oposicion de determinados municipios y, especial-
mente, de los distritos. Esto ocurrid en el caso del vrs en el ambito del transporte
publico de viajeros por autobuses, por lo que hasta la fecha el vrs, a diferencia de
la Region Hannover, no tiene una competencia completa en materia de transporte
publico.

2.4. El modelo de las mancomunidades de caracter
monofuncional centradas en la planificacion territorial

El modelo de una mancomunidad de caracter monofuncional centrada en la pla-
nificacion territorial (eindimensionaler Zweck- oder Planungsverband) lo repre-
sentan las corporaciones locales de derecho publico conformadas por los muni-
cipios y (en su caso, otros entes locales) de modo obligatorio sobre la base de las
leyes de planificacion territorial de los Lédnder. A la hora de disefiar su sistema de
planificacion territorial subregional, la mayoria de los Ldnder han optado por la
via de las mancomunidades de planificacion territorial subregional. Estas son las
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instituciones responsables de elaborar y aprobar inicialmente el correspondiente
Plan de Ordenacién del Territorio de Ambito Subregional (Regionalplan).

El territorio de aquellos Ldnder que usan esta via de planificacion subregional
se encuentra dividido de forma completa por este tipo de mancomunidades, por
lo cual sus ambitos territoriales no se restringen a espacios metropolitanos, sino
que también abarcan otros tipos de espacios (zonas rurales, zonas costeras, areas
de montaia, etc.).

En cuanto a los espacios metropolitanos donde se usan para la gobernanzay pla-
nificacion territorial metropolitana este tipo de mancomunidades, se pueden citar,
como ejemplos, el Regionalverband Mittlerer Oberrhein (para el ambito metro-
politano de la ciudad de Karlsruhe), creado en 1973 por la Ley de Planificacion
Territorial del Land de Baden Wiirttemberg, o ¢l Regionalverband Augsburg y el
Regionaler Planungsverband Miinchen, institucionalizados ambos en 1973 por la
Ley de Planificacion Territorial del Land de Baviera.

Las caracteristicas basicas de las mancomunidades de planificacion territorial
son:

* Constituyen agrupaciones de municipios con caracter obligatorio
(Pflichtverband), porque su creacion esta prevista por una ley.

* En el caso de que su ambito territorial abarque un espacio metropolitano,
este tipo de mancomunidades tienen la naturaleza de entes metropolitanos
con un caracter monofuncional, ya que la elaboracion del Plan Territorial
Subregional es su finalidad principal.

» Suestructuraorganizativacomprende, porregla general, los siguientes 6rganos
(Gawron, 2004: 21): una Asamblea representativa (Verbandsversammlung),
una Comisién de Planificacion (Planungsausschuss) y un director
(Verbandsdirektor); existe, en algunos casos, también un Consejo Asesor de
Planificacion en el que participan los titulares de intereses publicos (7rdger
offentlicher Belange), expertos de diferentes profesiones, los representantes
de las organizaciones empresariales y sindicales y otros colectivos.

* Solo tienen una legitimacion politica indirecta, ya que los miembros de sus
organos representativos no son elegidos por los ciudadanos, sino que son
designados por los 6rganos de los entes locales (municipios, distritos) que,
conforme a las previsiones legales, tienen que estar representados en la
Asamblea de cada Mancomunidad de Planificacion Territorial.

2.5. Modelos para casos especiales: la cooperacion entre
los Lénder para la gobernanza de regiones metropolitanas
transfronterizas

Existen casos en el territorio aleman en los que el proceso de la metropolizacion ha
superado los limites politico-administrativos a nivel regional, expandiéndose al terri-
torio de varios Ldnder. Esto ocurre en las areas metropolitanas de Hamburgo y de
Berlin-Brandenburgo, donde el crecimiento urbano de las dos grandes ciudades,
Hamburgo y Berlin, se vuelca sobre el territorio de los municipios ubicados en los
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Liinder colindantes. Para afrontar desde la accion publica la complejidad de las tareas
y los retos que plantea una cuestion metropolitana de formato transfronterizo, la res-
puesta institucional consistid, en ambos casos, en el uso de formulas de cooperacion
entre los gobiernos de los Ldnder para instrumentar la gobernanza metropolitana.

En el caso del area metropolitana de Hamburgo, esta modalidad de coope-
racion se inicidé ya en 1955 de manera bilateral (entre Hamburgo y Schleswig-
Holstein y entre Hamburgo y Baja Sajonia) en materia de ordenacion del terri-
torio. Tras una fase de cooperacion reforzada de caracter trilateral a partir de
1991, se produjo a finales de la década de los noventa la ampliacion del espacio
de la cooperacion, incluyendo ahora también las areas del ambito de influencia
de la aglomeracion urbana de Hamburgo ubicadas en el Land de Mecklenburg-
Vorpommern. El territorio del area metropolitana de Hamburgo (figura 6) se ubica
dentro del territorio de cuatro Ldinder (Hamburgo, Niedersachsen, Schleswig-
Holstein y Mecklenburg-Vorpomern). Abarca una superficie de 26.115 km? y tiene
una poblacion de 5.100.000 personas, con lo que se alcanza una densidad de 195
habitantes/km?. Este territorio es el espacio de la cooperacion metropolitana de los
cuatro Lénder sefialados y lleva el nombre Metropolregion Hamburg (MrH, Region
Metropolitana de Hamburgo); este territorio coincide con el de la de la region
metropolitana de relevancia europa (EMR) de Hamburgo (capitulo 3.4).

FIG. 6.
El territorio de la regién metropolitana de Hamburgo
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Fuente: <http://metropolregion. Hamburg.de/karte/>.
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La gobernanza en la MrHu (Feil, 2005; Schwieger, 2009; Von Lowis, 2012) se
fundamenta juridicamente en un tratado de estado y en un acuerdo adminis-
trativo, firmados ambos en 2012 por los representantes de los cuatro Léinder.
Las grandes cuestiones metropolitanas (planificacion territorial, desarrollo
econdmico y transporte) se tratan a maximo nivel mediante reuniones periodi-
cas multilaterales de los presidentes de cada Léinder. Ademas se establecid un
conjunto de estructuras organizativas para articular la coordinacién y coopera-
cion a nivel programatico (Consejo de Planificacion, Asamblea compuesta por
los miembros de este Consejo, parlamentarios, agentes econoémicos y socia-
les), estratégico (Comité Ejecutivo) y operativo (unidades técnicas, Comités
Financieros). Los representantes de los entes locales participan en el Consejo
de Planificacion.

Uno de los resultados mas relevantes de la cooperacion entre los cuatro Léinder
en la MrH ha sido la aprobacion, como instrumentos de gobierno del territorio,
de varias Estrategias de Desarrollo Territorial (capitulo 3.3.2). Son similares a
la Estrategia Territorial de Navarra en cuanto a su caracter informal y su amplio
enfoque tematico.

El area metropolitana de Berlin-Brandenburgo lleva el nombre de Region
Capital Metropolitana de Berlin-Brandenburgo (Hauptstadtregion Berlin-
Brandenburg). Su territorio es la suma del territorio de ambos Ldinder e idéntico
al territorio delimitado con el mismo nombre para la Region Metropolitana de
Relevancia Europea (EMR) de Berlin-Brandenburg. Comprende una superficie de
30.375 km? y tiene una poblacion de 5.964.000 personas, con lo que se alcanza una
densidad de 196 habitantes/km?.

La gobernanza metropolitana se fundamenta en la cooperacion entre los
Ldéinder de Berlin y Brandenburgo. La pieza clave es la creacion de un depar-
tamento comun para la Planificacion Territorial de Berlin-Brandenburgo
(Gemeinsame Landesplanung Berlin-Brandenburg) sobre la base de un tra-
tado (Staatsvertrag) firmado en 1995 por ambos Ldnder. Ademas existen
otras instituciones conjuntas en diferentes ambitos de las politicas publi-
cas que reflejan la intensa coordinaciéon mutua y cooperacion entre los dos
Léinder. Pueden destacarse por su relevancia para la planificacion territorial el
Instituto de Estadistica de Berlin-Brandenburgo y el Verkehrsverbund Berlin-
Brandenburg (vBB) como asociacion responsable de la gestion integrada del
transporte publico.

Desde 1998 el Departamento Comun para la Planificacion Territorial de
Berlin-Brandenburgo ha llegado a aprobador varios planes territoriales conjuntos
que, a diferencia del instrumento informal (Estrategia de Desarrollo Territorial)
empleado en el area metropolitana de Hamburgo, son planes territoriales vincu-
lantes juridicamente (capitulo 3.3.2).
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3. La planificacion territorial metropolitana en Alemania:
una practica consolidada e innovadora

3.1. Elementos basicos del sistema aleman de planificacion
territorial

En Alemania existen cuatro niveles de decision respecto a la planificacion territo-
rial (figura 7): primero, el planeamiento urbanistico municipal; segundo, la planifi-
cacion a escala subregional, y tercero, la planificacion territorial regional realizada
por los Lénder. Estos son los tres niveles que tienen capacidad para elaborar y
aprobar planes urbanisticos o territoriales juridicamente vinculantes. Como cuarto
nivel, se afiade la federacion (Bund) que, en el ambito de la ordenacion del terri-
torio, elabora, en cooperacion con los Léinder, documentos de caracter estratégico
que no tienen caracter vinculante, sino que constituyen compromisos politicos. A
estos cuatro niveles se superpone como referente la UE con la Agenda Territorial
de la Union Europea 2020,

Conforme a la Constitucion alemana (la Ley Fundamental de 1948)°® en mate-
ria de ordenacidn del territorio, corresponde a la federacion la legislacion basica,
y a los Ldnder, la legislacion de desarrollo. Por ello, el sistema de planificacion
territorial en Alemania (Hildenbrand Scheid, 1995, 1996; Arl, 1999a; Turowski,
2002; Priebs, 2013) tiene sus fundamentos juridicos tanto en la legislacion de la
federacion como en la de los Ldnder. En este sentido, existe una situacion dife-
rente a la del Estado de Autonomias de Espafia, donde las cc. AA. tienen atribuidas
en esta materia una competencia exclusiva’.

En cuanto al wurbanismo, existe otra diferencia en Alemania respecto a
Espafia. En Espafia, las cc. AA. tienen, en materia de urbanismo, una competencia
exclusiva y, en consecuencia, existen diecisiete leyes autondémicas que regulan

57. Sobre los documentos antecesores de esta Agenda, la Estrategia Territorial Europea de
1998 y la Agenda Territorial Europea de 2000, puede verse, en cuanto a sus elementos de
continuidad y cambio, asi como su impacto sobre la planificacion territorial en Espafia y
otros paises, el trabajo de Hildenbrand Scheid (2009). Para la repercusion de las politicas
territoriales europeas sobre la planificacion territorial en Espafia, puede consultarse también
la tesis doctoral de Elorrieta Sanz (2013).

58. La Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania se aprobé el 8 de mayo de
1948. Posteriormente ha sido objeto de varias reformas, por Gltima vez el 23 de diciembre
de 2014.

59. En el caso de las cc. aA., la atribucion de la ordenacion del territorio como competencia
exclusiva significa que éstas poseen de forma plena todas las potestades legislativas, regla-
mentarias y ejecutivas en esta materia. No obstante, si bien el Estado no puede aprobar un
Plan Nacional de Ordenacion del Territorio (seria inconstitucional), ha de tenerse presente
que el Estado tiene atribuidas competencias en politicas sectoriales de incidencia territorial
(suelo, aguas, costas, carreteras, espacios naturales, vias pecuarias, etc.), de modo que con
sus planes y proyectos en estas politicas tiene una considerable capacidad para determinar
el desarrollo real del orden territorial.
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todos los ambitos relevantes (planeamiento, gestion y disciplina) en esta mate-
ria. En Alemania los Lénder tienen solo poderes muy limitados en esta materia
(Bundesamt Fiir Bauwesen und Raumordnung, 2000). El planeamiento urbanistico
es una competencia legislativa de la Federacion, y esta en vigor desde 1960 (ver-
sion actual de 1998) un Codigo Federal de Urbanismo (Bundesbaugesetzbuch).

Este codigo (Battis, Krautzberger y Lohr, 2002) establece un marco legal uni-
tario que fija, para todos los municipios alemanes, instrumentos y reglas idénti-
cas para la realizacion de su planecamiento urbanistico. Las tareas de desarrollo
urbano (Stadtentwicklung), construccion (Stddtebau) y plancamiento urbanistico
(Stadtplanung) forman parte de la garantia constitucional de la autonomia local.
De esta garantia constitucional se deriva la potestad planificadora municipal (kom-
munale Planungsshoheit), que confiere a los municipios alemanes un amplio espa-
cio de accion para el planeamiento urbanistico. Los Ldnder solo tienen competen-
cia legislativa para el Bauordnungsrecht, que se refiere a las normas reguladoras
de la construccion y del disefio de los edificios. En cuanto al planeamiento urba-
nistico, no tienen competencia legislativa; no obstante, son los Lédnder los que,
mediante las unidades de la Administracion periférica de su ministerio competente
en materia de ordenacion del territorio, efectian la aprobacion definitiva de los
planes urbanisticos generales (Fldchennutzungspline).

FIG. 7.
Los niveles del sistema de planificacién territorial en Alemania
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Fuente: Elaboracion propia.
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Sea como fuere, al igual que las diecisiete cc. AA. en Espaia, también en Alemania
las administraciones de los dieciseis Ldnder son las protagonistas de la politica de
ordenacion del territorio.

Han sido los Ldnder los que, en el marco de unos pocos pero impor-
tantes criterios basicos de la Ley Federal de Ordenacion del Territorio
(Bundesraumordnungsgesetz, desde ahora LFoT), han regulado, en sus leyes de
planificacion territorial (Landesplanungsgesetze), las cuestiones relevantes (con-
tenidos, procedimientos, ambitos territoriales) de los planes territoriales, tanto a
nivel regional como subregional. Son ellos los que formulan y aprueban el Plan
Territorial para el conjunto del territorio del Land (Landesentwicklungsplan o
Landesraumordnungsprogramm). También tienen la potestad de la autoriza-
cion definitiva (Genehmigung) en cuanto a los planes territoriales subregionales
(Regionalpline, Regionale Raumordnungsprogramme), elaborados en su mayo-
ria por mancomunidades de planificacion territorial. Esta potestad de la autori-
zacion definitiva de los Ldnder supone una situacion idéntica a la que existe en
Espaiia, donde las cc. aA. tienen la potestad de aprobacion definitiva de los planes
territoriales.

La Federacion —a diferencia de la ausencia del Estado en Espafia en el campo
de la ordenacion del territorio— desempefia un papel activo adoptando un perfil
discreto. Asi lo corrobora la Ley Federal de Ordenacion del Territorio, apro-
bada por primera vez en 1965 y posteriormente reformada en varias ocasiones
(version actual de 2008). Es una ley corta y concisa que regula unas pocas pero
importantes cuestiones y que deja un amplio margen de accidon a los Léinder
para realizar su legislacion de desarrollo. Asimismo, las iniciativas de la politica
nacional de ordenacion del territorio siempre se disefian y se implementan en el
marco de una estrecha cooperacion entre la Federacion y los Ldnder, por lo que
la ordenacién del territorio se revela como uno de los ejemplos mas claros del
federalismo cooperativo que caracteriza el estilo de hacer politicas publicas en
Alemania.

Para comprender la naturaleza y el funcionamiento del sistema de planifica-
cion territorial en Alemania, es preciso conocer los siguientes elementos esencia-
les que configuran y caracterizan este sistema:

» El principio de la consideracion mutua (Gegenstromprinzip) como comple-
mento del principio de jerarquia entre planes.

* Los instrumentos operativos mas relevantes de este sistema, es decir los
planes territoriales de ambito regional y subregional.

» Laintegracion de los planes paisajisticos en los planes territoriales.

«  Elinstrumento novedoso del Plan de Usos del Suelo de Ambito Subregional
(Regionaler Fldchennutzungsplan, cuya aplicacion se prevé especialmente
para la planificacion territorial de areas metropolitanas).

* Los tipos de determinaciones que se emplean en los planes territoriales en
funcidn de su diferente grado de vinculacion juridica (objetivos, principios
o requisitos de la ordenacion del territorio).

* El instrumento de la evaluacion de impacto territorial de proyectos.
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* La cooperacion entre la Federacion y los Lédnder a través de Conferencia
Sectorial de los Ministros Responsables de Ordenacion el Territorio
(Ministerkonferenz fiir Raumordnung —MXRO—).

* Instrumentos novedosos de la ordenacion del territorio de caracter informal
para propiciar la implementacion efectiva de los planes territoriales.

Todos estos elementos configuradores del sistema de planificacion territorial ale-
man se regulan, en cuanto a sus aspectos generales, en la LFoT. Las cuestiones
de desarrollo detallado y especifico para perfilar de manera concreta cada uno
de estos elementos se encuentran establecidas en los reglamentos de la propia
Federacion y, sobre todo, en las leyes y reglamentos de planificacion territorial
aprobados por los Ldnder en materia de ordenacion del territorio de éstos.

Por otra parte, el articulo 2 de la LroT establece un conjunto de principios
rectores generales que han de desarrollarse por todos los planes territoriales, para
asegurar la consecucion de la meta del desarrollo territorial sostenible en todo el
territorio de Alemania®. En el marco del segundo de estos principios rectores que
se refiere a la «garantia de la diversidad del territorio aleman en su conjunto asi
como de las areas que lo configurany», se establecen criterios para el desarrollo
urbanistico (Siedlungstdtigkeif) que ponen de manifiesto que en Alemania se ha
anclado, a maximo nivel legal, el modelo de la ciudad razonablemente compacta y
policéntrica como principio rector general que ha de seguirse en todos los niveles
de la planificacion urbanistico-territorial:

El desarrollo urbano ha de realizarse en el territorio de forma concentrada,
dando prioridad al desarrollo de los nicleos existentes y a aquellos municipios
que tienen el rango de lugares centrales. La planificacion territorial, en el marco
de sus determinaciones para el desarrollo urbanistico y los espacios libres, y las
planificaciones sectoriales han de proteger el espacio libre, siendo el objetivo
de crear un sistema de espacios libres interconectados a escala supramunicipal
y regional, capaz de cumplir sus funciones ecoldgicas. Ha de evitarse lo mas
posible la fragmentacion del paisaje abierto y de las areas de bosque. En los
espacios libres ha de limitarse el consumo de suelo (LFoT, art. 2. 2.2).

3.1.1. El principio de la consideracion mutua (Gegenstromprinzip)

La Lror establece, en su articulo 1.3.:

60. Estos principios rectores generales son ocho y se refieren a los siguientes temas: desa-
rrollo sostenible y equilibrado territorialmente; garantia de la diversidad del territorio ale-
man en su conjunto asi como de las areas que lo configuran; disponibilidad en el territo-
rio de equipamientos, servicios e infraestructuras; desarrollo econdémico de los territorios
(areas de menor desarrollo, espacios con potencial de crecimiento ¢ innovacion, zonas
rurales); preservacion y desarrollo de los paisajes culturales; desarrollo del territorio en
consonancia con sus funciones ecoldgicas; consideracion de los requerimientos territoriales
de la defensa y de la proteccion civil, y la cohesion territorial de la U y el desarrollo de las
redes transeuropeas.
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— «El desarrollo y la ordenacion de las partes de un territorio (7eilrdume) han
de integrarse en los requisitos (Erfordernisse) del conjunto del territorio
(Gesamtraum) del que forman parte».

— «El desarrollo y la ordenacion del espacio conjunto tienen que tomar en
consideracion las caracteristicas y necesidades de sus areas parcialesy.

Con ello se establece, en el sistema aleman de planificacion territorial, como com-
plemento del principio de jerarquia entre planes, el principio de consideracion
mutua o de contraflujo (Gegenstromprinzip). Representa el hilo conductor de un
proceso planificador que se desenvuelve conforme a la logica federal del Estado
en Alemania.

El principio de consideracion mutua significa que se concibe la planificacion
como un proceso tanto desde arriba hacia abajo (top down) como desde abajo
hacia arriba (bottom up) (flechas figura 8).

En su vertiente desde arriba, el principio de consideraciéon mutua se refleja en
la obligacion de los municipios 0 mancomunidades de tomar en consideracion,
en la elaboracion nueva, reforma o modificacion de su planeamiento urbanistico
general, las determinaciones establecidas en los planes territoriales de nivel subre-
gional y regional. En su vertiente desde abajo este principio se manifiesta en el
deber de dar a los municipios (responsables del planeamiento general urbanis-
tico) y a las mancomunidades (responsables de la planificacion territorial subre-
gional) participacion en la elaboracion del programa o plan territorial del Land.
Asimismo, los municipios han de participar en la elaboracién del Plan Territorial
Subregional cuyas determinaciones afectan a sus términos municipales. Esta par-
ticipacion se realiza, en la mayoria de los casos, a través de las mancomunidades
de planificacion territorial, que es el modelo de organizacién de la planificacion
territorial expresamente prevista por la LFOT en su articulo 8 y que, de hecho, se
aplica en la mayoria de los Ldnder. Si en un Land se ha optado por otro modelo
de organizacion de la planificacion territorial subregional, la LFOT exige que se
instrumente un procedimiento formal para dar participacion a los municipios en la
elaboracion del correspondiente Plan Territorial Subregional.

De este modo, en la elaboracién de las determinaciones de los planes territo-
riales, se tienen en cuenta las circunstancias y necesidades de los municipios plas-
mados en sus respectivos planes urbanisticos existentes. En el derecho aleman, la
toma en consideracion se entiende como una ponderacion (4bwdgung), es decir,
la obligacion de realizar, en el marco de la planificacion territorial, un proceso de
reflexion conjunta, completa y transparente en el que se contrastan entre si todos
los aspectos relevantes en juego y las diferentes visiones existentes que puedan
existir sobre ellos. Su objetivo es la generacion de un consenso sobre la redaccion
definitiva de las determinaciones de los planes territoriales, un consenso que por
todos es considerado como un resultado razonable y lo mas justo posible en cuanto
a la consideracion equilibrada del interés general local (planeamiento urbanistico)
y del interés general supramunicipal (planificacion territorial).

El articulo 8.2 de la LroT reafirma los principios de consideracion mutua y
de jerarquia de planes al disponer, por un lado, que los planes territoriales
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subregionales han de formularse sobre la base del Plan territorial del Land vy,
por otro, que éstos han de tomar en consideracion los Planes de Usos del Suelo
(Fldchenutzungspldne) y los resultados de los demas planes urbanisticos aproba-
dos por los municipios.

3.1.2. Los planes territoriales de ambito regional y subregional

Sin perjuicio del empleo de otros instrumentos, que algunos se comentaran a con-
tinuacion, los planes territoriales de ambito regional y subregional son los instru-
mentos mas relevantes del sistema de planificacion territorial.

Respecto a la planificacion territorial, el articulo 8 de la LFoT atribuye a los
Ldnder las competencias para la elaboracion de planes o programas para la orde-
nacion del territorio del Land en su conjunto y el establecimiento de las bases juri-
dicas de la planificacion territorial de nivel subregional, que se refiere a determi-
nadas areas del Land que en la Ley de Ordenacion del Territorio de cada Land se
delimitan como ambito territorial de los planes subregionales (capitulo 3.3.2). La
redaccion del articulo sefialado manifiesta que la tarea de la elaboracion de planes
territoriales constituye un deber, lo cual explica por qué en Alemania se ha alcan-
zado, ya hace décadas, una cobertura total del territorio por planes territoriales.

La LFot establece, en este mismo articulo, el temario minimo de los conteni-
dos materiales que han de recogerse en los planes territoriales. Estos contenidos,
ampliados por otros en las leyes de planificacion territorial de los Ldnder en fun-
cion de sus caracteristicas y problematicas territoriales especificas, son:

» El sistema urbano (categorias de espacios: areas urbanas, areas periurba-
nas, zonas rurales, lugares centrales, ejes de desarrollo, etc.).

» Elsistema de espacios libres (areas de proteccion por sus valores, areas con
riesgo de inundacion, etc.).

* Los trazados y localizaciones para las infraestructuras (transporte-logistica,
abastecimiento de agua y energia).

» Las determinaciones recogidas en las planificaciones sectoriales de inci-
dencia territorial que han de ser objeto de incorporacion en los planes
territoriales.

» Laposibilidad de establecer areas de preferencia absoluta (Vorranggebiete)
o areas de preferencia relativa (Vorbehaltsgebiete) para determinadas fun-
ciones y usos.

En las dareas de preferencia absoluta, todas las planificaciones y actuaciones de
incidencia territorial han de ser compatibles con la finalidad (funciones y usos)
para la que los terrenos han quedado reservados. Por tanto, quedan excluidos todos
los usos y las funciones que resulten incompatibles con la finalidad declarada
como preferencia absoluta.

En las areas de preferencia relativa existe una cierta flexibilidad. La preferen-
cia esta sujeta a un margen de discrecionalidad y flexibilidad, dandose la posibi-
lidad de admitir, hasta cierto punto, otras funciones y usos siempre y cuando, tras
un proceso de ponderacion, resulte que la implantacion de estas funciones y usos

124



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

no ponga en entredicho la vocacion y especial importancia de estas areas para la
finalidad declarada como preferencia relativa. En consecuencia, todas las planifi-
caciones y medidas de incidencia territorial han de coordinarse y llevarse a cabo
de tal manera que, dentro de lo posible, no supongan consecuencias negativas para
la vocacion e importancia especial de estas areas en cuanto a su finalidad declarada
como preferencia relativa.

Para la regulacion de sus contenidos materiales, los planes territoriales, tanto
regionales como subregionales, tienen que identificar los tipos de determinaciones
(objetivos, principios o requisitos de la ordenacion del territorio) que definen el
grado de vinculacion juridica existente en cada caso (art. 7 de la LFOT). Asimismo,
se establece la exigencia de la coordinacion transfronteriza de la planificacion
territorial, de modo que, en ambitos de planificacion subregional colindantes con
los que estan ubicados en el territorio de un Land, la elaboracion de los respecti-
vos planes subregionales ha de realizarse de forma coordinada. Igualmente, en la
elaboracion de los planes territoriales debe instrumentarse un procedimiento de
participacion publica y un proceso de participacion institucional (art. 10, LFOT)
en el que participan todos los titulares de asuntos publicos (7rédger dffentlicher
Belange) cuyos intereses puedan verse afectados: entes locales, ministerios del
Land responsables de planes sectoriales de incidencia territorial, agencias publi-
cas, instituciones responsables de la planificacion territorial subregional, etc.
(figura 18). Ademas, todos los planes territoriales se someten, en la fase de su ela-
boracion, a una evaluacion ambiental estratégica (Umweltpriifung, art. 9, LFOT).

Al tomar como criterio la produccion de leyes y planes en materia de ordena-
cion del territorio, se pone de manifiesto que en Alemania la planificacion territo-
rial es una funcion publica consolidada que cuenta con una larga experiencia de
practica administrativa (Hildenbrand Scheid, 1995, 1996). Desde los afios sesenta
del siglo pasado, ya existieron en todos los Lédnder leyes de ordenacion del territo-
rio®!, y entre 1965-1975 se aprobaron en todos ellos planes territoriales de escala
regional y subregional. La cobertura del territorio aleman por planes territoriales,
tanto a escala regional (Land) como subregional (Regionen), es total (cuadro 13).
La inexistencia en Alemania de territorios huérfanos de un instrumento de plani-
ficacion territorial es una clara diferencia respecto a la situacion del Estado de las
Autonomias de Espafia®.

61. La primera Ley de Planificacion Territorial fue aprobada en 1950 por el Land de Nor-
drhein-Westfalen (Renania del Norte-Westfalia). En cuanto a la Federacion, la primera Ley
Federal de Ordenacion del Territorio se aprobd en 1965.

62. Solo once de las diecisiete cc. Aa. cuentan con un plan territorial de escala autonémica
aprobado, y los los 75 planes territoriales subregionales en vigor (datos para 2017) no lle-
gan a cubrir ni la mitad del territorio nacional. En varios Ldnder ya se esta acometiendo la
elaboracion de la sexta generacion de este tipo de planes. Por esta gran cantidad de planes
elaborados e implementados, y también por el hecho de que en los Lénder se opera con
diferentes modelos de planificacion territorial subregional, Alemania es, dentro de Europa,
uno de los paises que ofrece una gran riqueza y diversidad de experiencias planificadoras
en el ambito de la ordenacion del territorio.
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3.1.3. La integracion de los planes paisajisticos en los planes territoriales

En Alemania las instituciones responsables de la gobernanza metropolitana suelen
tener atribuida no solo la competencia de planificacion territorial, sino también,
como una competencia diferenciada de ésta, la de la planificacion paisajistica. Esta
atribucion diferenciada es consecuencia del hecho de que en Alemania los planes
paisajisticos se conciben como una planificacion sectorial dentro de la politica de
medioambiente.

FIG. 8.
Esquema de la organizacion de la planificacion territorial en
Alemania

Fuente: Hoyler, Freytag y Mager (2006: 126).

Sobre la base de la Ley Federal de Proteccion de la Naturaleza y Gestion del
Paisaje de 1976% y de las leyes respectivas de los Léinder, opera un sistema de pla-
nificacion paisajistica configurado por planes a diferentes escalas. Por lo que res-
pecta al Land, existe el Programa Paisajistico (Landschafisprogramm), elaborado
por la Administracion regional y, a nivel subregional, el Plan-Marco Paisajistico
(Landschafisrahmenplan), elaborado, en la mayoria de los casos, por las mismas

63. Esta ley ha sido reformada varias veces posteriormente; su version actual es el texto de
29 de julio de 2009.
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instituciones que formulan en el Land los planes territoriales subregionales. En en
relacion al &mbito de las escalas del planeamiento urbanistico, se utilizan el Plan
Paisajistico (Landschaftsplan) y el Plan de Espacios Verdes (Griinordnungsplan),
elaborados por las autoridades competentes de cada municipio. En cuanto a los pro-
yectos, el sistema queda completado por el Plan Adicional de Gestion Paisajistica
(landespflegerischer Begleitplan), un plan que debe indicar, para los proyectos
que se realicen en el marco de planes sectoriales, las medidas compensatorias y
sustitutorias previstas para hacer frente a los impactos paisajisticos.

Similar a la practica seguida en Italia®, también en Alemania los planes pai-
sajisticos se integran parcial o totalmente en los correspondientes planes terri-
toriales o urbanisticos. A este respecto, la legislacion exige expresamente que
los objetivos (requisitos y medidas) con incidencia territorial establecidos en los
planes paisajisticos deban ser integrados en los correspondientes planes territo-
riales y urbanisticos. Para hacer efectiva esta integracion, algunos Ldnder (por
ejemplo Baviera, Hesse, Renania-Palatinado, Sajonia) han elegido el modo de
la integracion primaria (Primdrintegration), es decir, los diferentes planes pai-
sajisticos se elaboran directamente como parte integral de los planes territoria-
les y urbanisticos. Otros Ldnder (por ejemplo Baden-Wiirttemberg, Schleswig-
Holstein, Sarre, Mecklemburgo-Pomerania) practican la integracion secundaria
(Sekunddrintegration) en la que se elaboran, en un primer paso, los diferentes
planes paisajisticos como documentos propios y, en un segundo paso, se realiza,
mediante un acto formal de transformacion en el marco del llamado procedimiento
de valoracion y ponderacion (4bwdgung), la integracion completa o, en su caso,
parcial de sus contenidos en los respectivos planes territoriales y urbanisticos.

La relevancia de esta integracion de los contenidos de los planes paisajisticos
en los planes de ordenacion del territorio reside en que otorga a los primeros el
valor y los efectos juridicos que poseen los planes de ordenacion del territorio. En
consecuencia, los objetivos de los planes paisajisticos se convierten por la integra-
cion en objetivos de la ordenacion del territorio (Ziele der Raumordnung) y, por
tanto, disfrutaran de sus efectos juridicos.

3.1.4. Un instrumento novedoso para la planificacion metropolitana: el
Plan de Usos del Suelo de Ambito Subregional

Con la reforma de la LFoT en 1998, se cred un instrumento novedoso para la pla-
nificacion territorial a escala subregional, la figura del Plan de Usos del Suelo de
Ambito Subregional (Regionaler Flichennutzungsplan —renp-).

Este instrumento, que se prevé expresamente para la ordenacion territorial
de los espacios metropolitanos, abre la posibilidad de instrumentar, en un unico
documento, dos funciones: el planeamiento general urbanistico y la planificacion

64. En Italia, las regiones elaboran también planes territoriales y planes paisajisticos como
documentos separados o, en su caso, de manera integrada, adoptando el plan territorial a su
vez la funcion del plan paisajistico (Hildenbrand Scheid, 2002).
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territorial subregional. Los elementos clave del rFNp se abordaran en el capitulo
3.3.3.

3.1.5. Los tipos de determinaciones que se emplean en los planes
territoriales en funcién de su diferente grado de vinculacién juridica

De acuerdo con la legislacion alemana en materia de urbanismo y ordenacion
del territorio, el planeamiento urbanistico general esta obligado a desarrollarse en
coherencia con las determinaciones establecidas por los planes territoriales.

Esta obligacion a la coherencia, que se deriva del principio de la jerarquia
como elemento tipico de los sistemas de planificacion urbanistico-territorial en los
paises europeos, puede tener caracter de una obligacion absoluta o ser una obliga-
cién menos estricta que permita flexibilidad, y el planeamiento urbanistico tendra
un margen de maniobra para realizar modificaciones de las determinaciones esta-
blecidas por los planes territoriales. Todo depende del tipo de determinacion usado
por el plan territorial, pues existen diferentes tipos posibles que se distinguen por
su grado de vinculacion juridica. Para conocer el alcance juridico de las determi-
naciones establecidas en los planes, se tiene que saber si estamos ante determina-
ciones que tienen la categoria de normas o de directrices o de recomendaciones.

La legislacion alemana en materia de ordenacion del territorio opera en cuanto
a la graduacion de la vinculacion juridica de las previsiones recogidas en los pla-
nes territoriales con los siguientes tipos de determinaciones (Hildenbrand Scheid,
1996: 293): «Objetivos de la Ordenacion del Territorio» (Ziele der Raumordnung),
«Principios de la Ordenacion del Territorio» (Grundsdtze der Raumordnung) y
«Requisitos de la Ordenacion del Territorio» (Erfordernisse der Raumordnung).

Los objetivos (Ziele der Raumordnung) tienen que ser observados por todos
los agentes titulares de asuntos publicos (7rdger offentlicher Belange) y significan
para el planeamiento urbanistico municipal un deber de adaptacion.

En este sentido, el planeamiento urbanistico municipal tiene un deber de obser-
vacion estricto (strikte Beachtungspflicht) respecto a lo dispuesto (contenidos
materiales) por estos objetivos, sin tener ninguna posibilidad de superar o modi-
ficar estos objetivos a través de criterios de oportunidad (Ermessensausiibung) o
una ponderacion de intereses (4bwdgung) en el marco de su proceso de planea-
miento urbanistico.

En este sentido, estos objetivos suponen el maximo grado de vinculacion juri-
dica. Los objetivos tienen un manifiesto o reconocible grado de concrecion mate-
rial (tematico-sectorial), territorial (;donde en el territorio?) y, a veces, también
temporal (;hasta cudndo?). Son determinaciones juridicamente vinculantes que
deben ser observadas por todas las instituciones y los agentes publicos respon-
sables de planificaciones con incidencia territorial. En cuanto a los objetivos que
afectan al planeamiento urbanistico, el municipio tiene un deber de adaptacion
(Anpassungspflicht) de aquellas disposiciones de su planeamiento que contraven-
gan los objetivos establecidos en los planes territoriales.

Para agentes privados, especialmente las empresas, los objetivos no tienen
caracter vinculante. No obstante, los planes territoriales y sus objetivos pueden
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aportar a estos agentes una herramienta util para preparar y fundamentar su toma
de decision respecto a la localizacion de sus inversiones.

Los principios (Grundsdtze) son disposiciones, ideas rectoras, principios gene-
rales de ordenacion o criterios sectoriales para la ordenacion y el desarrollo del
territorio establecidos en las leyes de ordenacion del territorio (de la Federacion y
de los Ldnder) y en los planes territoriales (subregionales y regionales) del Land.
Tienen material y territorialmente un caracter mas general que los objetivos. Todos
los agentes titulares de asuntos publicos, responsables de planificaciones y actua-
ciones de incidencia territorial, tienen el deber de tener en consideracion estos
principios. Asi, en el caso del planeamiento urbanistico, si las determinaciones
visten la forma de principios, el grado de vinculacion juridica es menor, ya que se
establece un deber de tener en cuenta (Beriicksichtigungsflicht), de modo que lo
dispuesto en estas determinaciones puede ser modificado y flexibilizado por deci-
siones de los municipios basadas en criterios de oportunidad (Ermessensausiibung)
o una ponderacion de intereses (4bwdgung), que en su conjunto suponen una con-
sideracion justa de todos los aspectos relevantes que han de ser tenidos en cuenta
en cada caso.

Los requisitos de la ordenacion del territorio (Erfordernisse der Raumordnung)
son, por un lado, los objetivos de la ordenacion del territorio recogidos en planes
que no estan aprobados, sino que se encuentran todavia en fase de elaboracion;
por otro, los resultados recogidos en los informes finales de las evaluaciones de
impacto territorial o dictamenes elaborados por las autoridades del Land compe-
tentes en materia de ordenacion el territorio.

3.1.6. El instrumento de la Evaluacién de Impacto Territorial de proyectos

Desde la reforma de la Ley Federal de Ordenacion del Territorio de 1989 y sobre la
base de la posterior legislacion federal y de los Léinder, en Alemania se practica el
procedimiento de Evaluacion de Impacto Territorial (EiT, Raumordnungsverfahren).
La err (Hildenbrand Scheid, 1992) se aplica a proyectos publicos y privados con
la finalidad de evaluar su coherencia con los objetivos de la ordenacion del terri-
torio establecido por los planes en esta materia. Este procedimiento se realiza con
participacion publica e institucional (por ejemplo, del municipio en cuyo término
se ubica el proyecto).

En la EIT, que tiene un enfoque mucho mas amplio que la Evaluacion de
Impacto Ambiental (E1a), se evaliian, para actuaciones o proyectos tanto publi-
cos como privados, que no estan contemplados ya por los respectivos planes de
ordenacion del territorio y que tienen una repercusion territorial y una importancia
supramunicipal, los impactos territoriales que podrian derivarse de su realizacion.
Se analizan los costes y beneficios econémicos y sociales derivados directa e indi-
rectamente de la actuacion prevista, asi como sus incidencias sobre el sistema de
ciudades, las infraestructuras, los equipamientos y servicios, los usos del suelo, la
localizacion de actividades econdmicas y los recursos naturales.

El objetivo principal del procedimiento es la verificacion de la compatibili-
dad o, en su caso, incompatibilidad de un determinado proyecto con los objetivos
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fijados en los planes de ordenacion del territorio. La EiT termina con un Informe
de Impacto Territorial que, para la respectiva actuacion, declara la incompatibi-
lidad o compatibilidad (total o condicionada, es decir, sujeta al cumplimiento de
ciertos requisitos sefialados por este informe). La EIT se realiza por la autoridad
administrativa competente en materia de ordenacion del territorio. El resultado del
Informe de la 1T debe ser tenido en cuenta por la Administracion publica sectorial
competente para otorgar al titular del proyecto la autorizacidon, concesion o licen-
cia. Por ejemplo, si en el territorio de un Land se prevé la instalacion de una gran
superficie comercial de relevancia supramunicipal, el destinatario del informe de
la E1T, realizado por el 6rgano del Land responsable de la ordenacion del territorio,
seria el o6rgano sectorial del Land responsable en materia de comercio.

Cabe resaltar que en la EIT se consideran los principios de agilizacion y sim-
plificacion de los procedimientos administrativos. En este sentido, la legislacion
exige que la EIT termine en un tiempo razonable (tres o seis meses) y que se inte-
gre en este procedimiento ya un primer nivel de la Eia. De este modo, se puede
prescindir de la evaluacion mas detallada de los impactos ambientales (segundo
nivel de la E1A) de un determinado proyecto, si en el marco de la eiT se llego6 a la
conclusion de que no existen repercusiones significativas sobre el medioambiente.

3.1.7. La cooperacion entre la Federacion y los Lénder a través de la
Conferencia Sectorial de los Ministros Responsables de Ordenacion el
Territorio

Un elemento importante dentro del sistema de planificacion territorial es la
Conferencia Sectorial de los Ministros Responsables de Ordenacion el Territorio
(Ministerkonferenz fiir Raumordnung —MKrO—) como organo de cooperacion mul-
tilateral entre el Gobierno federal y los gobiernos de los Lénder. Se cre6 en 1967
y se encuentra regulada en el articulo 26 de la LroT de 2008.

La MKRrO se pronuncia bajo el principio de unanimidad mediante acuerdos
(Beschliisse, Entschliessungen) y recomendaciones (Empfehlungen) que no son
vinculantes juridicamente, sino que constituyen compromisos politicos.

Sus ambitos de trabajo son:

1) La elaboracion de estrategias o visiones-guia para el desarrollo territorial
de Alemania en su conjunto.

2) Las cuestiones de ordenacion y desarrollo del territorio de caracter trans-
fronterizo que se plantean con los paises vecinos de Alemania.

3) Laparticipacion en la elaboracion de la posicion de Alemania respecto a las
iniciativas de la UE en el ambito del desarrollo territorial europeo.

4) Cuestiones fundamentales de la politica de ordenacién del territorio ale-
mana: conceptos, métodos, instrumentos, identificacion de nuevos retos,
etc.

Entre 1997 y mayo de 2015, la MkRro celebro cuarenta reuniones y adoptéd doscien-
tos cuatro acuerdos o recomendaciones. En el seno de la MkRrO, se elaboraron las
aportaciones de Alemania a la Estrategia Territorial Europea (1999) y la Agenda
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Territorial de la Union Europea (2007, 2011). Asimismo, a partir de la unificacion
de Alemania en 1990, y con el objetivo de definir una estrategia para la ordena-
cion y el desarrollo del territorio de Alemania compartida por la Federacion y los
Ldinder, la MKRrO presentd tres documentos estratégicos: el Marco de Orientacion
(Raumordnungspolitischer Orientierungsrahmen) aprobado en 1992, el Marco de
Accioén para la Politica de Ordenacion del Territorio (Raumordnungspolitischer
Handlungsrahmen) aprobado en 1995 y las Visiones Guia y Estrategias de Actuacion
para el Desarrollo Territorial en Alemania (Leitbilder und Handlungsstrategien
fiir die Raumentwicklung) aprobadas en 2006.

En cuanto a las cuestiones fundamentales de la politica de ordenacion del terri-
torio, la MKRO se pronuncié sobre un amplio espectro de temas. Como ejemplos
pueden mencionarse: los lugares centrales y sus ambitos funcionales (1968), la
contribucion de la planificacion territorial a la prevencion del riesgo de inunda-
ciones (1995), las implicaciones territoriales de los factory-outlet-centers (1997),
directrices para la aplicacion del sistema de lugares centrales como instrumento
para un desarrollo territorial sostenible (2001), los impactos territoriales del cam-
bio demografico en el ambito de equipamientos y servicios publicos (2003), la
importancia del comercio para los centros de las ciudades (2006), ordenacion del
territorio y cambio climatico (2009), instrumentos para la reduccion del consumo
de suelo (2010) y la participacion ciudadana en el procedimiento de evaluacion de
impacto territorial (2011).

La mxro también ha sido activa en relacion con la cuestion de las areas metro-
politanas. En 2003 adopt6 un acuerdo (Beschluss) acerca de las regiones metropo-
litanas de relevancia europea (Europdische Metropolregionen).

3.1.8. Instrumentos novedosos de la ordenacion del territorio de
caracter informal para propiciar la implementacion efectiva de los planes
territoriales

Con la reforma de la LroT en 1998, se introdujo un articulo 13 titulado la «Puesta
en practica de los Planes Territorialesy (Verwirklichung der Raumordnunspldne)
que, con la finalidad de propiciar la implementacion efectiva de los planes de
ordenacion del territorio formales (de caracter normativo), recomendo a las autori-
dades responsables de la planificacion territorial fortalecer las vias de cooperacion
(publico-publica y publico-privada) en el marco de la utilizacion de instrumen-
tos de ordenacion del territorio informales (de caracter voluntario), especificando
expresamente los siguientes instrumentos:

— Estrategias de Desarrollo Territorial (Regionale Entwicklungskonzepte —
REK—), para elaborar y compatibilizar entre si planificaciones y actuaciones
de incidencia territorial.

— Redes de cooperacion entre ciudades (Stddtenetze), entendidas como redes
entre las que existe proximidad geografica entre las ciudades miembros.

— Acuerdos contractuales (Vertragliche Vereinbarungen) para la preparacion
e implementacion de los planes territoriales.
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Con esta reforma, se otorgd un reconocimiento legal a estos instrumentos que,
en la practica, ya se habian llegado a aplicar en Alemania y que en muchos casos
habian puesto de manifiesto su utilidad.

En cuanto a los Rek, un ejemplo a escala metropolitana lo aportan las estra-
tegias de desarrollo regional de 1996 y 2000 (Regionale Entwicklungskonzept
Hamburg —Rrek—), implementadas en el area metropolitana de Hamburgo. Otro
ejemplo son los dictamenes territoriales ad hoc (Teilraumgutachten) que se
emplean en el Land de Baviera. Operan a una escala territorial mas cercana a la
del planeamiento urbanistico y suelen abordar cuestiones de interés comun de la
planificacion entre municipios vecinos. Un caso concreto es el dictamen que ya se
elabor6 en la década de los ochenta para resolver la cuestion del futuro uso de los
terrenos que habian quedado vacantes por el cierre del acropuerto de Miinchen-
Riem, debido a la construccion de un aeropuerto nuevo en otro lugar.

En cuanto a las redes de cooperacion entre ciudades proximas entre si como
formula blanda de cooperacion intermunicipal, han llegado a crearse mas de cua-
renta en Alemania (también en Francia: mas de treinta) y su uso ha sido frecuente
(Hildenbrand Scheid, 2005, 2006b y 2008b).

Este tipo de redes, que se crean por iniciativa de los propios municipios, operan
como un espacio de accioén conjunta a escala supramunicipal para promover estra-
tegias y proyectos comunes para el desarrollo econdmico y territorial. Son, fun-
damentalmente, una estrategia para afrontar mejor la creciente competitividad que
existe entre los diferentes territorios en el contexto de la globalizacion. Por ello, su
leitmotiv puede sintetizarse en la frase cooperar para competir todos juntos mejor,
generando y aprovechando a través de la complementariedades economias de escala
y efectos de sinergia y, con frecuencia, construyendo un /lobby respecto a terceros
(por ejemplo, algunas de estas redes tienen una representacion en Bruselas ante las
instancias de la UE). Sus principales campos de accion suelen ser la promocion eco-
némica y el marketing urbano y regional, con el objetivo de atraer inversiones de
empresas, turistas, residentes y todo tipo de eventos culturales, deportivos etc.

Por otra parte, muchas redes abarcan campos de cooperacion directamente vin-
culados con los usos del suelo y la ordenacion territorial: la elaboracion de una
estrategia de desarrollo econdmico y territorial para el espacio geografico en el
que se desarrolla la red; la gestion intermunicipal de suelos (sistema de informa-
cién y promocion conjunta de la oferta de suelo industrial disponible, informacion
mutua y coordinacion respecto a la implantacion de grandes superficies comer-
ciales); la planificacion, financiacion y gestion conjunta de poligonos industria-
les, incubadoras de empresas, parques de empresas o centros tecnoldgicos, y el
desarrollo de las infraestructuras y servicios en el ambito del transporte (espacios
logisticos compartidos, sistema integrado de transporte publico). Como ejemplo
de buena préactica, puede destacarse la red Stddtenetz Expo-Region creada en 1995
en el area metropolitana de Hannnover (capitulo 5.2.2).

Asimismo, estd al uso en varias areas metropolitanas de Alemania un instru-
mento novedoso, la Estrategia Parque Regional (Regionalpark), que se centra en
la cualificacion y el desarrollo del paisaje en las zonas periurbanas (Lehmann,
2000 y 2003), y que se comentara a continuacion (capitulo 3.3.4).
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3.2. La organizacion de la planificacion territorial subregional:
las mancomunidades de planificacion territorial y otras vias

3.2.1. Caracteristicas basicas

La planificacion territorial en los espacios metropolitanos es una de las modali-
dades de la planificacion territorial de ambito subregional y, por tanto, su com-
prension requiere el conocimiento de los rasgos esenciales de la organizacion de
la planificacion territorial subregional en Alemania. Sobre la base de las disposi-
ciones de la LFOT respecto a la planificacion territorial subregional ya comentadas,
las leyes de planificacion territorial de los Léinder (Landesplanungsgesetze) han
definido el modelo de organizacion de la planificacion subregional.
Concretamente regulan:

— Los ambitos territoriales de la planificacion subregional (indicando con
precision su nimero, nombre y delimitacion concreta).

— Las instituciones responsables de la planificacion subregional.

— Los organos y mecanismos de funcionamiento de estas instituciones.

Los Ldnder han optado por distintos modelos de organizacion (cuadro 6). El
modelo mayoritario es la constitucién de mancomunidades de planificacion terri-
torial como instituciones responsables de la formulacién y aprobacion inicial del
plan territorial subregional, que cumplen la respectiva obligacion legal que a tal
efecto se establece en la ley de planificacion territorial del Land. Por ello, este
tipo de agrupacion de municipios en mancomunidades, o corporaciones locales
de derecho publico (Gracia Retortillo, 2010: 126)%, tiene un caréacter obligato-
rio y, por tanto, no deben confundirse con las mancomunidades que se consti-
tuyen como asociaciones de municipios de caracter voluntario (Toscano, 2011:
113). Este modelo se aplica actualmente en ocho de los Ldnder alemanes: Baden-
Wiirttemberg, Baviera, Brandenburgo, Sajonia, Sajonia-Anhalt, Mecklemburgo-
Pomerania, Renania-Palatinado y Turingia.

La mayoria de las areas metropolitanas alemanas, entre ellas Munich,
Augsburgo, Niirnberg, Dresden, Friburgo y Karlsruhe, aplican el modelo de las
mancomunidades de planificacion territorial.

Junto con el modelo de mancomunidades de planificacion territorial, que es el
modelo que otorga un mayor protagonismo a los municipios®, existe otro modelo
en el que la planificacion territorial subregional se concibe como una competen-
cia del Land, aunque queda, de todas formas, garantizada la participacion de los
municipios en el proceso de la planificacion subregional en cumplimiento de la

65. Gracia Retortillo (2010: 127) usa la expresion «corporaciones locales» creadas para la
finalidad especifica de la planificacion subregional, no obstante reconoce que pueden califi-
carse como «instituciones proximas a las mancomunidadesy; expresion que, ademas, es la
que habitualmente se usa en la literatura cientifica sobre el tema.

66. Los juristas alemanes hablan de la kommunalverfasste Regionalplanung, es decir, una
planificacion subregional configurada como una tarea de los entes locales.
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respectiva exigencia de la Lrot®’. Este segundo modelo se sigue con variantes en
los Lénder de Hesse, Renania del Norte-Westfalia y Schleswig-Holstein.

CUADRO 6.
Los modelos de organizacion de la planificacion territorial de

ambito subregional en Alemania

Num./nombre Autoridades Nombre
LAND regiones de del plan
. ., responsables .
planificacion subregional
Baden-Wiirttemberg | 12 Regionen ™M) Regionalplan
Regionalverbdinde
Baja Sajonia 34 Landkreise Landkreise Regionales Rau-
mordnungs-pro-
gramm
Baviera 18 Regionen (M) Regionale Regionalplan
Planungsverbdnde
Brandenburg 5 Regionale (M) Regionale Regionalplan
Planungsrdume Planungsgemeins-
chaften
Hesse 3 Regierungbezirke | Regionalversam- Regionalplan
mlungen
Mecklenburg-Po- 4 Planungsregionen | (M) Regionale Regionales Rau-
merania Planungsverbdnde | mordnungs-pro-
M) gramm
Renania del 5 Regierungsbezirke | Regionalrdte Regionalplan
Norte-Westfalia
Renania-Palatinado | 5 Regionen (M) Planungsgeme- | Regionaler
inschaften Raumordnungsplan
Sajonia 4 Planungsregionen | (M) Regionale Regionalplan
Planungsverbdnde
Sajonia-Anhalt 5 Planungsregionen | (M) Regionale Regionaler
Planungsgemeins- | Entwicklungsplan
chaften
Schleswig-Holstein | 5 Planungsrdume Landespla- Regionalplan
nungsbehdérde
(Innenministerium)
Turingia 4 Planungsregionen | (M) Regional Pla- | Regionaler
nugsemeinschaften | Raumordnungsplan

Nota: (M) = mancomunidades de planificacion territorial.

Fuente: Leyes de planificacion territorial de los Léinder y sus sitos web.

67. Los juristas alemanes hablan de la staatliche Regionalplanung, es decir, una planifica-
cidn subregional como competencia de los Ldnder (staatlich = “estatal’, hace referencia al
caracter de estado de los Lénder).
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Frente a estos dos modelos existe, como caso singular, el Land de Baja Sajonia,
donde los responsables de la elaboracion de los planes subregionales son los entes
locales de nivel superior, los distritos (Kreise). Esto significa que en este Land,
conforme a la Ley de Ordenacion de Baja-Sajonia de 2012 (Niederscichsisches
Raumordnungsgesetz, modificada en 2014), los ambitos territoriales de la plani-
ficacion subregional coinciden con los ambitos territoriales de estos entes territo-
riales locales. Las dos excepciones aportan los dos entes metropolitanos que se
han creado en este Land, el Zweckverband Grossraum Braunschweig y la Region
Hannover, que ostentan la competencia en materia de planificacion territorial. Para
conocer mas de cerca esta via excepcional en la planificacion territorial alemana,
se remite al capitulo 5 dedicado al analisis pormenorizado del caso del area metro-
politana de Hannover.

En los Lénder de Saarland, Hamburgo, Berlin y Bremen no existe la planifica-

cion territorial subregional. No tendria mucho sentido, ya que todos ellos tienen
en comun una superficie reducida y, por ello, la Lrort (art. 8) ha exceptuado expre-
samente a estos Ldnder del deber de realizar planes territoriales subregionales que
existe para los demas. En los dos Estados-ciudad de Hamburgo y Bremen, la nor-
mativa exige inicamente el planeamiento urbanistico, y se elabora en cada caso un
Fléchennutzungsplan (figura homologa al pGou en Espaiia).
No obstante, tanto en Hamburgo como en Berlin, que son areas metropolitanas
con un caracter transfronterizo cuya expansion urbana afecta al territorio de varios
Ldnder vecinos, se han elaborado en el marco de la cooperacion entre ellos docu-
mentos de ordenacion del territorio para la escala metropolitana.

En el caso de Hamburgo, la cooperacion entre los cuatro Ldnder (Hamburgo,
Schleswig-Holstein, Baja Sajonia y Mecklenburg-Pomerania) no se plasmé en
un plan territorial formal conjunto, sino en la formulaciéon conjunta de docu-
mentos estratégicos de caracter informal. La principal razon para ello fue la
enorme dificultad de elaborar un plan formal conjunto, tanto por el gran numero
de responsables que habia que involucrar (cuatro Ldnder), como por el hecho
de las grandes diferencias existentes entre los Ldnder en cuanto a su modelo
de organizacion de la planificacion territorial (Jacuniak-Suda y otros, 2012).
En Baja Sajonia la planificacion territorial de ambito subregional es una tarea
de los entes territoriales locales (los distritos). En Schleswig-Holstein los pla-
nes territoriales subregionales se elaboran directamente desde el ministerio del
Land competente en materia de ordenacion del territorio. En Hamburgo no se
exige la elaboracion de planes territoriales. En Mecklenburg-Pomerania existe
una planificacidn territorial subregional segtin el modelo de mancomunidades de
planificacion territorial.

En consecuencia, el camino mas viable era la formulacion de documentos
estratégicos de caracter informal, que hasta la fecha han sido tres: la Estrategia de
Desarrollo Regional (Regionales Entwicklungskonzept Hamburg —REk—) aprobada
en 1994, la Estrategia de Desarrollo Regional (Regionales Entwicklungskonzept
Hamburg —rek—) aprobada en 2000 (desde ahora Rex 2000) y el Marco Estratégico
de Accion para la Region Metropolitana de Hamburgo 2011-2013 (Strategischer
Handlungsrahmen der Metropolregion Hamburg 2011-2013).
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En el area metropolitana Berlin-Brandenburgo, los Léinder de Berlin y
Brandenburgo practican una planificacion territorial conjunta formal que tiene su
marco legal en el Tratado sobre la Planificacion Territorial (Landesplanungsvertrag)
firmado el 6 de abril de 1995 por los presidentes de ambos Léinder y que cum-
ple la funciéon de una Ley conjunta de Planificacion Territorial. Esta ley regula
el Departamento Comun para la Planificacion Territorial de Berlin-Brandenburgo
(Gemeinsame Landesplanung Berlin-Brandenburg), que esta funcionando desde
1995, los instrumentos de la planificacion territorial conjunta y las cuestiones que
serefierena la relacion de estos instrumentos con el Plan General de Usos del Suelo
(Fldchennutzungsplan) de la ciudad de Berlin, asi como los Planes Territoriales de
Ambito Subregional que existen en el Land de Brandenburgo, elaborados por las
cinco mancomunidades de planificacion territorial.

El 2 de marzo de 1998 se aprobaron, para el area metropolitana de Berlin-
Brandenburgo, dos instrumentos de ordenacion del territorio, elaborados por
el Departamento Comun de Planificacion Territorial de los Lénder de Berlin y
Brandenburgo, y que constituyeron la primera generacion de planes territoriales
conjuntos:

* el Programa Conjunto de Desarrollo Territorial de los Ldnder de Berlin
y Brandenburgo (Gemeinsames Landesentwicklunsprogramm der Linder
Berlin und Brandenburg), y

» el Plan Territorial Metropolitano Conjunto (Gemeinsamer Landesentwick-
lungsplan fiir den engeren Verflechtungsraum Brandenburg-Berlin —
LEPEV—) para el ambito funcional de influencia directa de Berlin.

A ambos planes sucedio, a partir de 2006, una segunda generacion de documen-
tos conjuntos de planificacion territorial. Su denominador comun es que todos
se refieren a un ambito territorial mas amplio: la Region Capital Metropolitana
de Berlin-Brandenburgo (Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg). Su territo-
rio es la suma del territorio de ambos Lénder e idéntico al territorio delimitado
con el mismo nombre para la Region Metropolitana de Relevancia Europea
(EMRr) de Berlin-Brandenburgo. Este hecho demuestra que lo metropolitano
es concebido como un fenémeno que, en el caso de Berlin-Brandenburgo, se
plasma territorialmente a una escala cada vez mas amplia, dada la enorme
potencia y dinamica que tiene la ciudad de Berlin por sus caracteristicas espe-
ciales (es la ciudad mas grande y, a su vez, la capital de Alemania), que hacen
que su influencia esté alcanzando practicamente la totalidad del territorio de
ambos Ldnder.
Esta segunda generacion de planes esta conformado por:

* La Vision Estratégica para la Region Capital Metropolitana de Berlin-
Brandenburgo de 2006 (Leitbild Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg).

e El Programa de Desarrollo Territorial (Landesentwicklungsprogramm
2007, Lepro 2007), que entr6 en vigor el 1 de febrero de 2008 y que for-
mula los principios generales para el modelo de ordenacién y desarrollo
territorial de la Hauptstadtregion.
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» El Plan de Desarrollo Territorial de Berlin-Brandenburgo (Landesentwick-
lungsplan Berlin-Brandenburg, LEP B-B), que entrd en vigor el 15 de mayo
de 2009 y que establece determinaciones vinculantes (principios y objeti-
vos de la ordenacion del territorio) y orientaciones complementarias con
caracter de recomendacion dirigidas al planeamiento urbanistico y a las
politicas sectoriales.

Cabe sefialar que este ultimo plan considera, como dmbito de intervencion, ade-
mas del espacio metropolitano amplio configurado por la Region Capital Berlin-
Brandenburgo (Hauptstadregion Berlin-Brandenburg), un ambito metropolitano
mas reducido que corresponde al ambito funcional de influencia directa de Berlin
(Berliner Umland) (figura9). Tiene una superficie de 3.743,21 km y una poblacién
de 4.469.439 habitantes (2015) y alcanza una densidad de 1.194 hab./km?. Esta
compuesto por Berlin (3.421.829 habitantes, la capital del Land de Berlin y de
la Republica Federal de Alemania, y Potsdam (161.468 habitantes), la capital del
Land de Brandenburgo. Asimismo, a este ambito pertenecen otros 48 municipios
que forman parte de los ocho distritos de Brandenburgo colindantes con el Land
de Berlin.

Por ultimo, en cuanto a la cuestion de la delimitacion de los ambitos territoria-
les de la planificacién subregional (Hildenbrand Scheid, 1996: 69), cabe sefialar
que para la delimitacion de las subregiones algunos Lénder (por ejemplo, Hesse,
Renania del Norte-Westfalia) buscaron la identidad entre los ambitos administra-
tivos y los ambitos de planificacion territorial. Esta identidad se vio facilitada en
aquellos Lénder (por ejemplo, Baden-Wiirttemberg, Baja Sajonia) en los que las
reformas de los ambitos territoriales de los distritos durante los afios setenta se
sirvieron de criterios aportados por la planificacion territorial. Otros Léinder (por
ejemplo, Baden-Wiirttemberg, Baviera, Renania-Palatinado, Sajonia, Turingia)
delimitaron sus subregiones segun los criterios funcionales de la planificacion
territorial.

Las subregiones son, pues, areas con relaciones funcionales y econémicas
equilibradas, cubren todo el territorio de un Land y, por regla general (Baviera,
Baden-Wiirttemberg, etc.), son idénticos a los ambitos funcionales de los centros
superiores (Oberzentren) del sistema de lugares centrales. Pero también en la deli-
mitacion, segun criterios funcionales, se ha procurado lograr la coincidencia con
las delimitaciones administrativas.

3.2.2. El modelo de las mancomunidades de planificacion territorial

El elemento sobresaliente de las mancomunidades de planificacion territorial es
que en este modelo los entes locales constituyen los verdaderos protagonistas de
la elaboracion y gestion de los planes subregionales de ordenacion del territo-
rio (Hildenbrand Scheid, 2006a). Se configura en este modelo la planificacion
subregional como un deber y un derecho de los entes locales. Un deber, porque
la planificacion territorial subregional esta definida como una tarea obligatoria
(Pflichtaufgabe) de las mancomunidades de planificacion territorial. Un derecho,
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porque las mancomunidades de planificacion territorial, que son entes de derecho
publico dotados de autonomia administrativa y con recursos humanos propios,
ejercen la planificacion subregional como una de las tareas que pertenecen a la
esfera de la autonomia administrativa local (kommunale Selbstverwaltung). En
consecuencia, son los organos (director, asamblea, comisiones de planificacion,
comisiones administrativas y financieras) y los técnicos de las propias mancomu-
nidades de planificacion territorial los que se responsabilizan de la elaboracion y
gestion de los planes subregionales. Ademas, corresponde a estas mancomunida-
des aprobar inicialmente el respectivo plan subregional.

FIG. 9.
El territorio del area metropolitana de Berlin-Brandenburgo (Berliner
Umland Lep B-B de 2009)
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Fuente: Gemeinsame Landesplanung Berlin-Brandenburg (2013: 15).
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Este protagonismo de las mancomunidades en el proceso de la planificacion subre-
gional va acompanado por un papel discreto o de perfil bajo del gobierno del Land
en esta planificacion. El ministerio del Land competente en materia de ordenacion
del territorio recibe continuamente informacion sobre el desarrollo de los trabajos
de elaboracion de los planes subregionales, y puede trasladar a las mancomunida-
des instrucciones y directrices referidas a los contenidos del plan de ordenacion
del territorio del Land, que deben ser respetados por estos planes. Asimismo, una
vez aprobados los planes subregionales por las mancomunidades de planificacion
territorial, y tras haber efectuado un control de legalidad y un control material (es
decir, el control de la conformidad del plan subregional con el modelo territorial
propuesto por el Plan de Ordenacion del Territorio del Land), el Land aprueba
definitivamente los planes regionales. Esta aprobacion no se efectia mediante un
decreto del Consejo de Gobierno, sino simplemente a través un acto de autoriza-
cion (Genehmigung) del ministerio competente, que confiere un caracter vincu-
lante a los objetivos y principios establecidos por el plan subregional.

La experiencia mas consolidada y, a su vez, mas avanzada de este modelo, la
representa Baden-Wiirttemberg, el Land en el que se ubica una de las areas metro-
politanas analizadas en profundidad, el Verband Region Stuttgart.

Sobre la base de la Ley de Planificacion Territorial de Baden-Wiirttemberg
(Landesplanungsgesetz, en su version del 14 de octubre de 2008), el territorio
del Land esta dividido en doce ambitos de planificacion territorial subregio-
nal (figura 19, capitulo 4). En cada uno de estos ambitos existe un Regionaler
Planungsverband como corporacion de derecho publico responsable de la formu-
lacion del Plan Territorial de Ambito Subregional (Regionalplan).

Los doce Regionale Planungsverbdnde sieguen las pautas organizativas gene-
rales de las mancomunidades de planificacion territorial. Tienen una Asamblea
representativa (Verbandsversammlung) como 6rgano de representacion y maxima
decision. De acuerdo con el principio de la legitimacion politica indirecta, sus
miembros son designados por los 6rganos de los entes locales (distritos: Kreisrite,
Landprdte; municipios: Gemeinderdte, Oberbiirgermeister) que, conforme a las
previsiones legales, tienen que estar representados en la asamblea de cada man-
comunidad de planificacion territorial. El reparto concreto de los representantes
se efectua en funcion de la poblacion de los municipios y de los resultados obte-
nidos por los partidos politicos en las elecciones locales. La Asamblea elige entre
sus miembros al presidente de la mancomunidad (Verbandsvorsitzender) y sus
suplentes. Otros drganos son la Comision de Planificacion (Planungsausschuss)
y la Comision Administrativa y de Asuntos Financieros (Verwaltungs- und
Finanzauschuss). El aparato administrativo (Verbandsverwaltung) cuenta con un
director (Verbandsdirektor) y un funcionario piblico nombrado para un periodo de
ocho afios por la Asamblea. En sus tareas le asiste un staff de técnicos (Mitarbeiter).

Al hacer una valoracion de la planificacion territorial subregional instrumen-
tada en Alemania por la via de las mancomunidades de planificacion territorial
(Hildenbrand Scheid, 1996: 67-68), pueden sefialarse, de manera sintética, varias
ventajas y desventajas.

Las posibles ventajas del modelo de las mancomunidades son:
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La opcioén a favor de un modelo de planificacion territorial subregional que
respeta al maximo el principio de la autonomia local garantizada por la
Constitucion alemana.

La mayor participacion de los politicos locales.

La conexion mas estrecha de la planificacion subregional con el planea-
miento urbanistico, lo cual propicia la comprension, la aceptacion y el
compromiso de los responsables del planeamiento urbanistico respecto a la
planificacion subregional.

Un mayor grado de identificacion y compromiso por parte de los munici-
pios con los asuntos de interés supramunicipal y la elaboracién de los pla-
nes territoriales subregionales y, en consecuencia, una mayor disposicion
al cumplimiento de estos planes. Ha de tenerse presente que, una vez apro-
bados, sus determinaciones afectan al planeamiento urbanistico municipal,
generandose para este un deber de observacion estricta y de adaptacion o
un deber de tener en cuenta, en funcion de la categoria juridica de estas
determinaciones (objetivos o principios de la ordenacion del territorio,
respectivamente).

Una mejor articulacion y agregacion de los intereses politicos de la
subregion (creacion de una conciencia e identidad subregional) frente
a las planificaciones y programas de ayuda desde arriba por parte del
Land.

La reduccion ex ante de la conflictividad que siempre existe en todos los
sistemas de planificacion urbanistica y territorial por las posibles discre-
pancias entre el modelo de desarrollo urbanistico y territorial, conforme al
interés general supramunicipal plasmado en el plan territorial, y el interés
individual y legitimo de cada municipio de promover su desarrollo urba-
nistico y econémico. Como en el modelo de las mancomunidades de plani-
ficacion territorial, las determinaciones del plan territorial son el resultado
de un proceso especialmente intenso de negociacion y generacion de un
consenso con los municipios para lograr, lo mas posible, la compaginacion
de estos intereses, se reduce la probabilidad de que en la fase de la imple-
mentacion de los planes territoriales subregionales surjan conflictos entre
ellos y el planeamiento urbanistico municipal, cuando toca la aplicacion
efectiva de estas determinaciones.

Como desventajas de este modelo ha de sefialarse:
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El peligro latente de que los egoismos localistas de los entes locales hagan
perder de vista la perspectiva subregional, con el consiguiente debilita-
miento de los intereses generales que se plantean a escalas territoriales
superiores y que superan la vision restringida meramente al interés particu-
lar de un determinado municipio.

La falta de poder politico-institucional, ya que no se cuenta con una legiti-
macion politica directa ni con estructuras organizativas que pertenezcan a
las instituciones con capacidad de decision politico-administrativa.



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

Por ello, la planificacion territorial realizada por las mancomunidades de plani-
ficacion territorial (y también de las mancomunidades de caracter plurifuncional,
como el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main) no disfruta de las ventajas que se
derivan de una planificacion territorial pilotada por instituciones politico-adminis-
trativas como los Lénder (los distritos gubernamentales en Hesse, por ejemplo),
entes locales de nivel superior (los distritos en Baja-Sajonia) o nuevas institucio-
nes de este tipo a escala metropolitana, la Region Hannover, el Verband Region
Stuttgart. Una de estas ventajas, que se da en todos estos casos, es la coincidencia
del ambito territorial del instrumento de la planificacion territorial con el &mbito
territorial de las divisiones politico-administrativas.

3.2.3. El modelo de la planificacién subregional impulsada por la
Administracion del Land

En Hesse y Renania del Norte Westfalia, la planificacion subregional es impul-
sada por las autoridades de la Administracion periférica del Land, los Regierung-
sprasidien (Hesse) y Bezirksregierungen (Nordrhein-Westfalen) implantados en
los distritos gubernamentales (Regierungsbezirke). De todas formas, siempre
queda garantizada, en el proceso de toma de decisiones, la participacion de los
entes locales a través de asambleas, los Regionalversammlungen, en Hesse, y
Regionalrdte, en Nordrhein-Westfalen. En el Land de Schleswig-Holstein, los
planes territoriales subregionales son elaborados directamente por el ministerio
competente en materia de ordenacion del territorio (actualmente el Ministerio
del Interior). Las caracteristicas de este modelo de planificaciéon subregional se
abordardn con mas detalle para el caso de Hesse, el Land en el que se ubica una
de las tres areas metropolitanas analizadas en profundidad, el Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main (capitulo 6).

Al hacer una valoracién de la planificacion territorial subregional pilotada por
la Administracion del Land (Hildenbrand Scheid, 1996: 69), tal y como ocurre en
los Lénder de Hesse, Renania del Norte-Westfalia y Schleswig-Holstein, puede
sefalarse que la principal critica frente a este modelo se centra en su cardcter
demasiado dirigido desde arriba y de mayor lejania a los intereses municipales.

Pero también posee ventajas:

— La existencia de una coincidencia del ambito territorial del instrumento
de la planificacion territorial con el ambito territorial de las divisiones
politico-administrativas a escala local, en las que y para las que se adop-
tan las decisiones politico-administrativas. Esta coincidencia se da tam-
bién en Baja-Sajonia (distritos, Region Hanover como caso especial) y en
Italia (provincias como responsables del Plan Territorial de Coordinacion
Provincial —pTcp—).

— Aporta ventajas de informacion mutua y de coordinacion, que se derivan
de la unidad de gestion administrativa en el marco de la Administracion
periférica del Land: en el aparato administrativo del distrito gubernamen-
tal estan centralizadas, ademas de los servicios administrativos para la

141



Andreas Hildenbrand Scheid

planificacion territorial subregional, todos los servicios responsables de las
planificaciones sectoriales de incidencia territorial, lo cual aporta oportu-
nidades para lograr la coherencia, complementariedad y sinergia entre las
diferentes planificaciones.

— Facilita la implementacion de las previsiones de la planificacion territorial
del Land.

— Existe una mayor capacidad de hacer valer los intereses generales desde la
perspectiva subregional sobre los intereses particulares de los entes locales.

3.3. Un instrumento novedoso formal para la planificacion
territorial metropolitana: el Plan de Usos del Suelo de Ambito
Subregional (RFNP)

Con la reforma de la LroT en 1998, se cred un instrumento novedoso para la pla-
nificacion territorial a escala subregional, la figura del Plan de Usos del Suelo de
Ambito Subregional (Regionaler Flichennutzungsplan —eNp—). Su aplicacion se
prevé especialmente para la ordenacion de espacios metropolitanos (Spannowsky,
1999; Koch 2000; Arl, 2000a y 2000b; Gawron, 2004).

Asi lo indica claramente el articulo 8.4 de la LroT:

En las areas de aglomeracion urbana o en areas con otras relaciones funcionales
en su estructura territorial, puede formularse un plan que asuma de forma simul-
tanea la funcion de un Plan Territorial de &mbito subregional y la funcion de un
Plan Conjunto de Usos del Suelo, conforme a los articulos 5 y 204 del Codigo
Federal de Urbanismo. Este plan, llamado Regionaler Flichennutzungsplan,
ha de cumplir tanto los preceptos de la LroT como los del Codigo Federal de
Urbanismo.

Se trata, por tanto, de un instrumento de planificacion urbanistico-territorial inte-
grada para varios municipios. Unifica en un unico documento de planificacion
las determinaciones que suelen establecerse en un Plan Territorial de Ambito
Subregional y en un instrumento de planeamiento urbanistico intermunicipal,
el Plan Conjunto de Usos del Suelo (Gemeinsamer Flichennutzungsplan). En
Alemania el uso de los Planes Conjuntos de Usos del Suelo es relativamente fre-
cuente, a diferencia de lo que ocurre en cuanto al uso de figuras homologas en
Espafia. Ya en el afio 2000, el numero de Planes Conjuntos de Usos del Suelo se
situd en 690 planes aprobados, en los que participaron 4.731 municipios (Arl,
2000: 8), equivalente al 33% del total de municipios alemanes.

El rFnP, como nueva figura de planificacion, aporta la ventaja de una simpli-
ficacion y agilizacion del proceso de planificacion urbanistico-territorial, que en
todos los paises europeos suele ser complejo y costoso en tiempo. Se ahorra un
nivel de planificacion: en lugar de los habituales cuatro niveles (Plan Territorial del
Land, Plan Territorial Subregional, Plan de Usos del Suelo y Plan de Edificacion
Vinculante para los Particulares), se implanta una jerarquia planificadora de tres
niveles (Plan Territorial del Land, rene y Plan de Edificacion Vinculante), ya que
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desaparece la figura del plancamiento urbanistico general, el Plan de Usos del
Suelo.

La simplificacion y agilizacion del proceso de planificacion por un RFNP tiene
ventajas para los usuarios de los planes y desde la perspectiva de la economia de
los procedimientos administrativos (Arl, 2000). Si un inversor busca una locali-
zacion adecuada para la implantacion de sus instalaciones y baraja en su toma de
decision un espacio de potencial localizacion de, por ejemplo, diez términos muni-
cipales contiguos, con la existencia de un RFNP ya no tendria que consultar a diez
pGou diferentes y ademas un Plan Territorial Subregional. Asimismo, si se desean
efectuar modificaciones de los documentos de planificacion, la existencia de un
RFNP significa que ya no han de tramitarse en paralelo dos procedimientos de modi-
ficacion (uno para el respectivo PGou y otro en relacion con el Plan Subregional).

Para la posible aplicacion de un rReNp, la LFOT establecio, ademas del requisito
en cuanto a su ambito (areas de aglomeracion urbana o areas con otras relaciones
funcionales en su estructura territorial), otros dos requisitos: la regulacion de este
instrumento por la legislacion de cada Land y la realizacion de la planificacion
territorial subregional por medio de la agrupacion de los municipios en mancomu-
nidades de planificacion territorial. Este ultimo requisito se explica por la nece-
sidad de respetar los intereses de los municipios, ya que estas mancomunidades
representan el modelo (a diferencia de otros que se usan) que permite a los muni-
cipios el mayor protagonismo en esta planificacion.

Varios Lénder (por ejemplo, Hesse, Turingia, Renania del Norte-Westfalia,
Sajonia y Sajonia-Anhalt) han modificado sus leyes de planificacion territorial, a
fin de asentar las bases legales para la aplicacion de este instrumento novedoso en
su territorio.

Hasta la fecha, se han aprobado tan solo dos RFNP, ambos para espacios metro-
politanos. El Regionalplan Siidhessen/Regionaler Fldchennutzungsplan 2010
(RFNP, 2010), que entrd en vigor el 17 de octubre de 2011. Se analizara con detalle
en el capitulo 6 dedicado al caso del area metropolitana de Frankfurt Rhein-Main.
El primero de los RENP, que entro en vigor el 3 de mayo de 2010, fue adoptado por
las ciudades de Bochum, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Miilheim an der Ruhr y
Oberhausen, que, junto con otras ciudades, forman parte de la red de cooperacion
entre ciudades Stddteregion Ruhr 2030 (capitulo 3.2.1), situada en la Cuenca del
Ruhr, la mayor conurbacion que existe en Europa.

Hasta la fecha, la escasa aplicacion del Renp —desde su nacimiento en la LFOT
en 1998 ya han trascurrido 17 afios— se debe a que la aplicacion de este instru-
mento de planificacion no resulta facil. Por un lado, se plantean dificultades por
razones politicas. Muchos municipios no estan dispuestos a renunciar a una de las
herramientas clave de su poder, la elaboracion de su propio pGou, y verlo diluido
ahora en un documento multilateral. Por otro lado, existen también cuestiones téc-
nicas que dificultan su uso. Una de ellas es la escala cartografica. Muchos hechos
urbanisticos precisan la representacion cartografica a escalas pormenorizadas que,
en el planeamiento urbanistico aleman, se sitian, conforme al Cédigo Federal de
Urbanismo, a la escala de 1:10.000 o, como maximo, a la escala de 1:25.000. Por
otra parte, los planes territoriales alemanes de ambito subregional suelen operar
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a escala de 1:100.000. Asi, si en un RENP se emplean, como compromiso entre los
requerimientos de detalle de ambos tipos de planificacion, escalas de 1:50.000 o
1:25.000, se corre el riesgo de que el RENP se convierta en un documento ciego para
determinados aspectos urbanisticos que precisan un mayor grado de pormenori-
zacion cartografica.

3.4. Un instrumento novedoso informal para la cualificacion
y el desarrollo del paisaje en las zonas periurbanas de

las areas metropolitanas: la Estrategia Parque Regional
(Regionalpark)

En varias areas metropolitanas de Alemania, se aplica un instrumento novedoso, la
Estrategia Parque Regional (Regionalpark), que se centra en la cualificacion y el
desarrollo del paisaje en las zonas periurbanas (Lehmann, 2000 y 2003).

Su finalidad principal es la preservacion de los espacios libres periurbanos y su
aprovechamiento para el uso recreativo y turistico. Para ello se crea un sistema de
rutas que atraviesan y conectan entre si los espacios libres periurbanos, y se ejecu-
tan, a lo largo de estas rutas, proyectos encaminados a la cualificacion del paisaje.
Por ello, esta Estrategia es muy parecida al instrumento de los greenways aplicado
en los Estados Unidos (Lehmann, 2003).

Ademas de la finalidad principal sefalada, la Estrategia Parque Regional
también es concebida como una herramienta para propiciar la generaciéon de una
imagen corporativa y de una marca de las ciudades y regiones urbanas que, en
la economia globalizada, compiten entre si con cada vez mas intensidad por la
localizacion de inversiones. En este sentido, la calidad de vida de un area metro-
politana, que engloba también la calidad paisajistico-ambiental sobre la que actia
la Estrategia Parque Regional, se considera un importante factor soff (‘blando’)
de localizacion y un capital de imagen, para la capacidad de esta area de atraer la
localizacion de empresas en sectores punta y de profesionales altamente cualifica-
dos, que suelen ser especialmente exigentes en cuanto a los aspectos de la calidad
de vida que ofrezca su lugar de trabajo y residencia (Lehmann y Rautenstrauch,
2002: 49).

La Estrategia Parque Regional es un instrumento diferente a los planes territo-
riales metropolitanos formales (de caracter vinculante). No obstante, cumple una
funciéon complementaria a estos planes, especialmente en cuanto a sus determina-
ciones para el sistema de espacios libres. Los propios planes territoriales metro-
politanos suelen recoger orientaciones para impulsar la implementacion de la
Estrategia Parque Regional. De este modo, es uno de los instrumentos informales
de la politica de la ordenacion del territorio capaces de propiciar la implemen-
tacion efectiva de estos planes. Asimismo, es un instrumento que contribuye al
desarrollo de las previsiones recogidas en los planes paisajisticos (capitulo 3.3.1).

Se trata de un instrumento estratégico y de caracter informal (de aplicacion
voluntaria) anclado en el paradigma de la gobernanza. Por tanto, pone el énfasis en
el desarrollo desde abajo mediante la cooperacion intermunicipal y la cooperacion
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publico-privada, especialmente por medio de la participacion de la sociedad civil
(ciudadanos y colectivos organizados) y de la colaboracion de las empresas priva-
das en la formulacion e implementacion de esta estrategia.

En Alemania, la Estrategia Parque Regional se implementa, desde hace ya
dos décadas, en las areas metropolitanas de Frankfurt (Regionalpark Rhein-
Main, 1994), Stuttgart (Landschafispark Region Stuttgart, 1994), Berlin-
Brandenburgo (ocho Regionalparke, 1994) y la conurbacién Rhein-Ruhr (Emscher
Landschafispark, 1989). Posteriormente, esta estrategia inici6 su aplicacion tam-
bién a otras areas metropolitanas, entre ellas, Hamburgo y Saarbriicken, y mas
recientemente a Karlsruhe, que en 2015 abrid al publico el Parque Paisajistico
del Rio Rin (Landschaftspark Rhein), un proyecto realizado en el marco del
Masterplan Karlsruhe 2015.

3.5. El compromiso de la planificacion territorial alemana con
la ciudad razonablemente compacta y policéntrica

Dentro de la practica de la planificacion territorial en Europa, Alemania es, desde
hace muchas décadas, uno de los paises que mds claramente apuesta por el para-
digma de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica como hilo conductor
de su planificacion territorial a todas las escalas y de su planeamiento urbanistico.

En los contenidos de los planes territoriales y urbanisticos alemanes estan pre-
sentes las cinco estrategias o ambitos de intervencion que constituyen los ele-
mentos configuradores de un modelo de desarrollo urbano-territorial sostenible,
anclado en el paradigma de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica: el
policentrismo en la modalidad de concentracion descentralizada; la ordenacion del
crecimiento urbanistico en la periferia; la coordinacion y sinergia entre desarrollo
urbano y transporte publico; el desarrollo hacia el interior, y la preservacion y
desarrollo del sistema de espacios libres.

Claros ejemplos de ello son los planes territoriales metropolitanos que se ana-
lizaran en este libro (capitulos 4, 5 y 6), el del area metropolitana de Stuttgart
(Regionalplan Region Stuttgart) de 2009, el del area metropolitana de Hannover
(Regionales Raumordnungsprogramm —rrorP— Region Hannover) de 2016 y el del
area metropolitana de Frankfurt Rhein-Main (Regionaler Fldichennutzungsplan
—rrNP—) de 2010. Asimismo, merecen ser destacados el Plan Territorial
Metropolitano Conjunto de los Léinder de Berlin y Brandenburgo (Gemeinsamer
Landesentwicklungsplan fiir den engeren Verflechtunsbereich Brandenburg-Berlin
—LEPEV—), aprobado en 1998 para el drea metropolitana de Berlin-Brandenburgo,
y el Regionalplan Miinchen, aprobado en 2002 para el area metropolitana de
Munich.

La experiencia del Lerey de 1998 constituye, dentro de la experiencia com-
parada, una buena practica de una planificaciéon orientada al desarrollo urbano
sostenible, no solo reconocida por los expertos (Stimmann, 2001; Welch Guerra,
2003), sino también avalada por los datos recogidos en dos informes: el primer
Informe Especifico sobre el Seguimiento y la Evaluacion del LepEy y el poste-
rior segundo Informe de Ordenacion del Territorio de los Ldnder de Berlin y
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Brandenburgo®. Los resultados de estos informes de evaluacion han sido posi-
tivos, ya que confirmaron la operatividad de las zonificaciones y de los parame-
tros orientativos poblacionales que este plan habia previsto de forma modulada
para tres diferentes categorias de municipios, con la finalidad de concentrar el
crecimiento urbanistico en ellos (municipios de categoria 1 y 2), dotados de
centralidad y ubicados a lo largo de los corredores de los diferentes sistemas de
transporte ferroviario existentes en esta region metropolitana. El planeamiento
urbanistico cumplio en esta cuestion, con un grado elevado, los objetivos pre-
vistos del plan territorial metropolitano, lo cual da cuenta, para el area metropo-
litana de Berlin, de la existencia de una cultura de cumplimiento en cuanto a las
normas de ordenacidn urbanistica y territorial®.

La experiencia planificadora en la regiéon metropolitana de Munich es inter-
nacionalmente reconocida como una buena practica. Tanto la planificacion terri-
torial (el Regionalplan Miinchen, aprobado en 2002 y sus antecesores) como el
planeamiento urbanistico promovido por la ciudad de Munich han contribuido a
que en esta region se haya producido una ocupacion del territorio que se corres-
ponde con los requisitos del desarrollo urbano-territorial sostenible, definidos por
el modelo de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica. Asi lo ha des-
tacado la Agencia Europea de Medio Ambiente en su Informe Urban Sprawl -
the ignored challenge (Agencia Europea de Medio Ambiente, 2006: 44-47), que
recoge un amplio comentario sobre esta experiencia titulado Miinchen - compact
city, Bavarian planning solutions. También expertos espafioles (Sorribes, 2012;
Muiioz (coord.), 2011) destacan, basandose en este informe, el caso de Munich
como ejemplo de una buena practica planificadora.

Dentro de la aplicacion del paradigma de la ciudad razonablemente compacta
y policéntrica en la practica planificadora alemana, resaltan como hitos de los pla-
nes territoriales metropolitanos los ejes de desarrollo urbano en relacion con las

68. 1) Erster Flichenbericht zum rep Ev. (Potsdam, abril 2001); 2) Zweiter gemeinsamer
Raumordnungsbericht der Linder Berlin und Brandenburg (Gemeinsame Landesplanung
Berlin-Brandenburg, 2004).

69. Dentro del ambito territorial del Plan (el ambito funcional de influencia directa de Ber-
lin, el engerer Verflechtungsraum (figura 9, capitulo 3.3.2.), y durante el periodo de 1999 a
2002, la distribucion de los suelos para crecimientos residenciales previstos por los planes
urbanisticos generales autorizados por el Departamento Comun de Planificacion Territo-
rial, se concentrd claramente en aquellos municipios que el LEPEV habia considerado como
preferentes para el crecimiento urbanistico (los municipios de la categoria 1 y, en menor
medida, los de la categoria 2). Concretamente, los crecimientos mostraron la siguiente dis-
tribucion: municipios de categoria 1: 52 % (2.266 ha); municipios de categoria 2: 20 %
(854 ha), y municipios de categoria 3: 28 % (1.226 ha). Por otra parte, estos mismos creci-
mientos se realizaron en las zonificaciones que el LEPEV habia considerado como aptas para
acoger crecimientos urbanisticos, es decir, las zonas de desarrollo de los asentamientos (84
%, 4.724 ha) y, en menor medida, el espacio libre de proteccion general (13 %, 725 ha).
Se registraron muy pocos crecimientos que contravinieron las determinaciones del plan;
concretamente, tan solo en un 3% de los casos (164 ha) se ocuparon terrenos adscritos al
espacio libre de proteccion especial.
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estrategias de concentracion descentralizada y de la coordinacion y sinergia entre
desarrollo urbano y transporte ptblico, asi como las franjas verdes y cesuras ver-
des en lo que se refiere a la estrategia de la preservacion y desarrollo del sistema
de espacios libres.

Los ejes de desarrollo urbano (Entwicklungsachsen) tienen su antecedente
historico en la propuesta del modelo de ejes para el desarrollo del area metro-
politana de Hamburgo, que se presentd en 1919 en forma del Plan de las
Plumas (Federplan), disefiado por Fritz Schumacher, director de urbanismo
de la ciudad de Hamburgo. Desde entonces, los ejes de desarrollo urbano
se han convertido en un elemento clasico de todos los planes territoriales
alemanes. Los ejemplos mas claros de esto son, en la escala metropolitana,
el Regionalplan Miinchen de 2002, la Estrategia de Desarrollo Territorial
para la region metropolitana de Hamburgo (Regionales Entwicklungskonzept
Hamburg —rexk—) de 2000 y el repev de 1998 para el area metropolitana de
Berlin-Brandenburgo.

La idea central de estos ejes consiste en concentrar la clasificacion, por parte
del planeamiento urbanistico municipal, de nuevos suelos urbanizables (para
usos residenciales y para actividades productivas) en determinados nucleos
urbanos dotados de centralidad y ubicados a lo largo de los ejes de transporte
publico ferroviario. Con esta concentracion, se persiguen los siguientes tres
objetivos (Einig, 2005: 51), que ya se han comentado con mas detalle en el
capitulo 1.4.4.:

— evitar el continuo urbano (la union edificatoria entre nticleos vecinos);

— limitar en los espacios entre estos ejes, lo mas posible, la edificacion para
preservar sus terrenos como espacios libres, y

— lograr umbrales poblacionales adecuados para garantizar la rentabilidad
econdmica del transporte publico ferroviario.

Las franjas verdes y de cesuras verdes son dos herramientas clasicas de los pla-
nes territoriales alemanes para la preservacion del sistema de espacios libres con
una logica inter-sistémica, es decir, las miras puestas no solo en el sistema verde
sino, a su vez, en el sistema de asentamientos (Hildenbrand Scheid, 1996). Las
franjas verdes subregionales (regionale Griinziige) se encuentran en la periferia
de las aglomeraciones urbanas y cumplen funciones multiples: estructuracion de
las areas urbanas, la preservacion del paisaje, recreo periurbano, proteccion de
espacios de valor ecoldgico (biotopos, etc.) y el equilibrio microclimatico (venti-
lacion y temperaturas en las ciudades), una funcion cada vez mas importante en el
contexto del actual calentamiento global.

La Estrategia Parque Regional (Regionalpark), que se ha comentado en el
capitulo anterior, complementa y refuerza los objetivos de las franjas verdes. Las
cesuras verdes (Griinzdisuren), de extension mas reducida que las franjas verdes,
cumplen primordialmente la funcion de evitar el continuo urbano, es decir la union
edificatoria entre nucleos urbanos ubicados a lo largo de los ejes de desarrollo
urbano.
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4. El papel activo de la Federacion y de los Lander
en la cuestion metropolitana: la creacion de las once
Regiones Metropolitanas de Relevancia Europea (EMR)

4.1. Naturaleza y objetivos de los EMR

En Alemania, se han llegado a designar once Regiones Metropolitanas de Relevancia
Europea (Europdische Metropolregionen —Emr—) como resultado de la cooperacion
entre el Gobierno federal y los Gobiernos de los Lénder en el seno de la Conferencia
Sectorial de Ordenacion de Territorio (Ministerkonferenz fiir Raumordnung —MKRO—
), institucion que representa uno de los ejemplos mas claros del federalismo coope-
rativo que caracteriza el estilo de hacer politica en el sistema politico aleman. Las
EMR son un concepto acuiiado por la Mkro en su Decision del 8 de marzo de 1995 y
se refiere a las siguientes once regiones metropolitanas (figura 10):

1) Hauptstadtregion Berlin-Brandeburg (Region Capital Metropolitana de
Berlin-Brandenburgo)

2) Bremen-Oldenburgo

3) Frankfurt Rhein-Main

4) Hamburgo

5) Hannover-Braunschweig-Gottingen

6) Munich

7) Niirnberg

8) Rhein-Neckar

9) Rhein-Ruhr

10)Sachsendreieck

11) Stuttgart

Estas EMR son espacios metropolitanos que destacan por su especial importan-
cia y proyeccion nacional, europea e internacional y constituyen motores del desa-
rrollo econémico, social y cultural. En 2016 representaron el 53 % de la superficie
y un 66 % de la poblacion de Alemania y su aportacion al piB aleman se situd en un
70 % (1xkm, 2016). Por ello, la MkRO considera que la consolidacion y potenciacion
de estos espacios juega un papel decisivo para el desarrollo y la competitividad de
Alemania en su conjunto y a largo plazo.

Las EMR son de interés por tres razones. En primer lugar, ponen de manifiesto
que en Alemania la cuestion metropolitana recibe impulsos inequivocos desde
arriba. Muestran el interés de los niveles de decision politico-administrativa supe-
riores (gobierno federal, gobiernos de los Ldnder) por la cuestion metropolitana y
su voluntad de instrumentar apoyos para fortalecer la gobernanza de los espacios
metropolitanos. En segundo lugar, reflejan que, a la hora de abordar el alcance
territorial de lo metropolitano, las miras estan puestas en escalas geograficas cada
vez mas amplias, conscientes de la expansion continua del territorio real de los
ambitos funcionales metropolitanos. En tercer lugar, corroboran que en Alemania,
en el discurso publico sobre la gobernanza metropolitana, predomina actualmente
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el argumento de garantizar el desarrollo econdomico y la competitividad de los
territorios metropolitanos en la economia global. En un segundo plano, se encuen-
tran la coordinacion y compatibilizacion del desarrollo urbanistico y los usos del
suelo desde un enfoque unitario e integrado y otras razones justificativas de la
necesidad de la cooperacion intermunicipal a escala metropolitana.

FIG. 10.
Las regiones metropolitanas de relevancia europea

Abgrenzung der Metropolregionen 2012

© BBSR Bonn 2012
Datenbasis: Angaben des Initiativkreis Europdischer

. . - . Metropolregionen in Deutschland KM

Europdische Metropolregionen in Deutschland, Stichtag 01.05.2012 Geomeirische Grundiage: BKG. Kreise, 31.12.2010

Hauptstadtregion i .
] Beriin-Brandenburg [l metropoiregion Hamburg [l Metropolregion Rhein-Neckar

Metropolregion Bremen-Oldenburg Metropolregion Hannover Braunschweig 7 - = .
. im Nordwesten . Gottingen Wolfsburg ﬁ Europaische Metropolregion Rhein-Ruhr

dar. Metropole Rufir
O] metropoiregion FrankfurtRheinMain [ Europaische Metropoiregion Manchen A M S G KRB
O Metropoiregion Mitieideutsehiand ] Metropairegion Numberg Metropolregion Stuttgart
dar. Verband Region Stuttgart

Fuente: BBsR (Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung im Bundesamt fiir Bauwesen —BBR-).
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CUADRO 7.
Las once regiones metropolitanas de relevancia europea en
alemana (EmRr), 2014

piB/per
Nombre de la £u S uperﬁczle Pobl'aczon capita en
en km en millones euros
(2013)

Berlin-Brandenburg 30.500 5,9 55.100
Bremen-Oldenburg im Nordwesten 13.800 2,7 61.500
Frankfurt Rhein-Main 14.800 5,6 76.600
Regionalverband Frankfurt Rhein-Main 2.458,5 | 2.248.258 914
Hamburg 28.300 5,1 70.100
Hannover Braunschweig Gottingen Wolfsburg 18.600 3,8 68.800
Region Hannover 2.291 1.119.526 489
Mitteldeutschland 9.100 2,5 54.000
Miinchen 22.500 59 80.300
Regionaler Planungsverband Miinchen 5.504 | 2.768.488 503
Niirnberg 21.800 35 62.300
Rhein-Neckar 5.600 2,4 70.700
Rhein-Ruhr 11.700 11,5 69.600
Regionalverband Ruhr 4.435| 5.150.307 1.161,18
Region Koln-Bonn 4416 | 3.556.709 805,47
Stuttgart 15.400 53 74.400
Verband Region Stutgart 3.654 | 2.678.795 733,11

Fuente: xm (Initiativkreis Europédische Metropolregionen in Deutschland, 2016).

Como se desprende de la figura 10 y de los datos basicos del cuadro 7, la superficie
y el peso poblacional de las EMR superan considerablemente las dimensiones geo-
gréficas y poblacionales de las veinte areas metropolitanas alemanas con estructu-
ras de gobernanza institucionalizadas, que constituyen el espacio central dentro del
territorio de cada uno de las once EMR. En el cuadro 7 se han incluido, como ejem-
plos, seis de ellas. Asi, en el caso de la Region Hannover, esta area metropolitana
representa el 12,3 % del territorio y el 29 % de la poblacion de la EMr de Hannover
Braunschweig Gottingen Wolfsburg. En el caso del Verband Region Stuttgart, esta
area metropolitana representa el 23,7 % del territorio y el 50,7 % de la pobla-
cion de la EMr de Stuttgart. En cuanto al caso del Regionaler Planungsverband
Miinchen, esta area metropolitana representa el 23,3 % del territorio y el 50 %
de la poblacion de la EMR de Munich. Por lo que respecta al Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main, esta drea metropolitana representa el 16,7 % del territorio
y el 40,6 % de la poblacion de la EMRr de Frankfurt Rhein-Main.
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Para las areas metropolitanas de Regionalverband Ruhr y de Region K&ln-
Bonn, ubicadas en la EMr Rhein-Ruhr, estos porcentajes alcanzan el 37,8 y el 37,6
y el 44,3 y el 30,6 %, respectivamente.

De hecho, las EMr delimitadas por la MkrO configuran grandes espacios geoe-
condémicos con una o varias grandes ciudades rodeadas por ambitos funcionales
inmediatos, y otros mas alejados, cuyos limites entran en contacto con los res-
pectivos ambitos funcionales de las EMR colindantes. Asimismo, incluyen en su
ambito territorial amplias zonas rurales que se encuentran estrechamente relacio-
nadas con las ciudades grandes de las EMR a través de intercambios econémicos o
flujos de movilidad pendulares residencia-trabajo. Por todo ello, las EMR significan
un cambio cualitativo de la escala metropolitana habitual a una escala macrome-
tropolitana, teniendo en cuenta que se estd produciendo una expansion continua
del territorio real de los ambitos funcionales metropolitanos.

La declaracion de las EMR se inscribio en los trabajos iniciados a partir de
la unificacion de Alemania en 1990 por la MkRrO, para definir una Estrategia
para la Ordenacion y el Desarrollo del Territorio de Alemania compartida por
la Federacion y los Ldnder. Se elaboraron tres documentos estratégicos: el
Marco de Orientacion (Raumordnungspolitischer Orientierungsrahmen) apro-
bado en 1992, el Marco de Accion para la Politica de Ordenacion del Territorio
(Raumordnungspolitischer Handlungsrahmen) aprobado en 1995 y las Visiones
Guia y Estrategias de Actuacién para el Desarrollo Territorial en Alemania
(Leitbilder und Handlungsstrategien fiir die Raumentwicklung) aprobadas en
2006. En consonancia con la Estrategia Territorial Europea de 1999, que sefiald la
importancia especial de las regiones metropolitanas para un desarrollo equilibrado
y coherente del territorio de la UE, la MkRO empez06 a identificar las primeras siete
EMR en el Marco de Accion para la Politica de Ordenacion del Territorio (Berlin-
Brandenburgo, Hamburgo, Munich, Rhein/Main, Rhein/Ruhr, Stuttgart y la region
urbana Halle/Leipzig-Sachsendreieck). En 2005, se afiadieron otras cuatro EMR
(Bremen-Oldenburgo, Hannover, Niirnberg y Rhein-Neckar), hasta que en 2006,
en las Visiones Guia y Estrategias de Actuacion para el Desarrollo Territorial en
Alemania, la MKRO reconocio un total de once EMR en Alemania, en coherencia con
las previsiones respecto a las EMR que figuraban en el Informe de Ordenacion del
Territorio de 2005 (Raumordnungsbericht) del Gobierno Federal.

La finalidad principal de las EMR es de caracter economico. De todas formas,
el objetivo clasico de la ordenacion del territorio de equilibrio territorial no esta
ausente en las EMR, ya que se considera que las EMR también pueden aportar impor-
tantes impulsos para las areas rurales de su entorno.

Por tanto, las EMR estan vinculadas a tres aspectos:

* el desarrollo econdmico y la mejora de la competitividad de cada una de las
EMR,

+ el fomento de la cooperacion entre ellas para aprovechar complementarie-
dades y generar sinergias, y

» la conciencia de que la competitividad global de Alemania depende tam-
bién del posicionamiento exitoso de sus espacios econdmicos clave (las
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once EMR) a nivel europeo e internacional, con un escenario de la compe-
tencia cada vez mas intensa entre ciudades, regiones y paises en la econo-
mia globalizada para captar inversiones, turistas y la localizacion de profe-
sionales de alta cualificacion como nuevos residentes.

La intencion primordialmente econdmica de las EMR la ponen de manifiesto las
consideraciones sobre las EMR recogidas en las Visiones Guia y Estrategias de
Actuacion para el Desarrollo Territorial en Alemania, asi como los criterios que
se aplicaron por la MKRO como requisitos para declarar un espacio metropolitano
COmO EMR.

Las Visiones Guia y Estrategias de Actuacion para el Desarrollo Territorial
en Alemania se centran en su texto y su representacion grafica (esquemas territo-
riales) en tres temas clave: el primero, crecimiento e innovacion; el segundo, la
viabilidad de los equipamientos y servicios en el territorio (en el contexto del reto
del cambio demograficoy sus implicaciones), y por ultimo, la conservacion de los
recursos y el desarrollo de los paisajes culturales.

En la Visiéon Guia y Estrategia dedicada al crecimiento y la innovacion, que
propugna la conexion estrecha del desarrollo territorial con el desarrollo econd-
mico, se establecen como objetivos a lograr en todas las regiones del territorio
aleman:

1) La especializacion y el posicionamiento a nivel internacional de los clus-
ters sectoriales y del conocimiento.

2) El aprovechamiento de los puntos fuertes de cada area.

3) La concentracion de los esfuerzos y potenciales.

4) El fortalecimiento del partenariado entre las ciudades y las zonas rurales.

5) Impulsos para la mejora de la capacidad auto-organizativa y la creacion de
alianzas por el crecimiento en las regiones.

Para la consecucion de estos objetivos, se asigna en este documento un papel
clave a las EMR que se consideran especialmente capaces para promover el cre-
cimiento y la innovacién en el marco de la actual sociedad de conocimiento.
Se trata de promocionar las EMR como regiones urbanas grandes que destacan
por su capacidad de crecimiento e innovacion y posicionarlas a nivel europeo ¢
internacional, poniendo en valor en cada momento las oportunidades de coope-
racion con el sector econémico privado, el mundo cientifico, las administracio-
nes publicas y la UE.

En suma, desde hace mas de diez afios, las once EMR estan recibiendo una cre-
ciente atencion en la politica de ordenacion del territorio en Alemania. Han sido
consideradas, en los planes mas recientes de ordenacion del territorio de ambito
regional o subregional y también a nivel legislativo, a la hora de tener en cuenta,
en las bases legales de las areas metropolitanas ya institucionalizadas, la existen-
cia de las EMR. Un caso de esto es la Ley sobre el Ente Metropolitano de Frankfurt
Rhein-Main del Land de Hesse aprobada en 2011 que, entre otras reformas de la
ley anterior de 2000, incluye en su preambulo una referencia expresa a la EMR de
Frankfurt Rhein-Main.
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4.2. Los criterios para la declaracidon como EmMR

Para la declaracion de un espacio metropolitano como region metropolitana de
relevancia europea, el criterio decisivo ha sido el cumplimiento de las siguientes
cuatro funciones (Blotevogel, 2002):

> La funcion de decision y control en el ambito politico y economico: la
localizacion en el espacio metropolitano de 6rganos o centros importantes
de decision politica y economica como, por ejemplo, la sede del gobierno
del Land o las unidades de mando (headquarter functions) de grandes
empresas.

> La funcion de innovacion y de competitividad como motor para el desarro-
llo social, cultura y tecnologico: la concentracion en el espacio metropoli-
tano de las sedes de centros de investigacion y de universidades importan-
tes, de teatros, Operas y museos de prestigio, de instalaciones para grandes
eventos (exposiciones, congresos), de estadios de futbol, etc.

> La funcion de gateway: la relevancia del espacio metropolitano como punto
de entrada y nodo de distribucion para el intercambio de conocimiento ¢
informacion y para los flujos de transporte de importancia suprarregional,
por ejemplo, la existencia de ciudades con ferias industriales de gran repu-
tacion, la presencia de servidores de internet, la oferta de aeropuertos inter-
nacionales o la conexion a las redes de alta velocidad ferroviaria.

> La funcion simbalica (el capital de imagen): la concentracion, en el espacio
metropolitano, de un gran niamero de lugares atractivos y con irradiacion
internacional por sus valores arquitectonicos, culturales y naturales como,
por ejemplo, castillos, parques, jardines, iglesias, edificios publicos de
valor historico (ayuntamientos, mercados, etc.) o sitios declarados por la
Unesco como patrimonio de la humanidad.

Una comparacion de las once EMR revela que, en cuanto al criterio del peso pobla-
cional, la EMR Rhein-Ruhr ocupa el primer puesto, y es, a su vez, la mayor conur-
bacidn que existe dentro de la UE.

Respecto al cumplimiento de cada una de las cuatro funciones sefialadas, las
lideres son las EMR de Frankfurt Rhein-Main, Munich, Hamburgo y la Region
Capital Metropolitana de Berlin-Brandenburgo. De todas formas, en este grupo
existen diferencias. Por ejemplo, Berlin-Brandenburgo alcanza valores maximos
respecto a la funcion de decision y control en el ambito politico, sin embargo, en
cuanto a esta misma funcion en el &mbito econdmico es mas débil, ya que solo
pocas empresas tienen localizadas, en esta EMR, su sede administrativa principal a
nivel mundial.

Frankfurt Rhein-Main es la EMR con el mayor protagonismo internacional por
ser una de las plazas financieras mas importantes del mundo (bolsa, bancos pri-
vados, Banco Central Europeo), por tener un aeropuerto ubicado en el ranking
internacional entre los diez aeropuertos mas relevantes, y por ser el lugar de loca-
lizacion mas preferido en Alemania por las empresas dedicadas a servicios de alto
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valor anadido o basados en el conocimiento (la EMR Frankfurt Rhein-Main, con 29
universidades, 23 centros tecnologicos y un alto nimero de empresas del sector
[+D+i, es una de las mas relevantes regiones de conocimiento en Alemania y en
Europa).

Posteriormente, el Instituto Federal de Investigacion sobre Construccion,
Urbanismo y Desarrollo Territorial, en su estudio Metropolitan dareas en Europe
(BBSR, 2011), integrd y completo las cuatro funciones metropolitanas sefialadas en
el marco de una nueva clasificacion de cinco funciones metropolitanas —politica,
economia y sector financiero, ciencia e innovacion, transporte y telecomunica-
ciones, cultura y deportes— y definié cada una de ellas sobre la base de indicado-
res seleccionados. Obtuvo, en funcion de esta clasificacion, un total de 125 areas
metropolitanas existentes en Europa, y en el ranking, liderado por Londres, Paris,
Randstad y Bruselas, se encontraban, entre los primeros veinte puestos, cuatro
de las EMR alemanas: Rhein-Ruhr (5), Frankfurt Rhein-Main (8), Berlin (10) y
Munich (12). Las dos areas metropolitanas mas relevantes de Espaiia —Madrid
(11) y Barcelona (14)- se situan entre los primeros veinte puestos. Sin embargo,
las dos areas metropolitanas mas grandes andaluzas, Sevilla (83) y Malaga (118),
se encuentran en el ltimo tercio del ranking.

4.3. El papel activo de los entes metropolitanos en las EMR

Sin duda alguna, cada una de las once EMR persigue sus propios intereses y, por
tanto, en cuestiones y ocasiones determinadas existe una relacion de competencia
entre ellas. No obstante, esto no es obstaculo alguno para la cooperacion entre
ellas cuando esta cooperacion es de beneficio mutuo. Esto se da cuando la coo-
peracion permite aprovechar complementariedades, crear economias de escala,
generar un valor afiadido sinérgico (sinergetic surplus), desarrollar actividades
punta, la formacién de un lobby frente a terceros o la obtencion de funciones de
liderazgo.

Conscientes de ello, las once EMR cooperan entre si desde 2001 en el Foro
de Cooperacion de las EMR (Initiativkreis Europdische Metropolregionen in
Deutschland), cuyo origen se encuentra en el Concurso Regiones de Futuro
(Regionen der Zukunft) celebrado en 1997 por la Agencia Federal de Investigacion
Territorial (Bundesforschungsanstalt fiir Landeskunde und Raumordnung). En el
IKM participan activamente las areas metropolitanas alemanas con instituciones
propias de gobernanza. Durante muchos aos, la sede de la oficina técnica (que es
rotativa) estaba vinculada al Verband Region Stuttgart. Actualmente se encuentra
adscrito a la Metropolregion Hamburg. El 1km se retine como minimo dos veces al
afio y se estructura en varios grupos de trabajo.

Los objetivos generales del kM son, en primer lugar, la accion como lobby
que articula y comunica los intereses y las demandas de las EMR en relacion con
las politicas de ordenacion del territorio en Alemania y a nivel de la UE, y con las
politicas sectoriales de incidencia territorial; en segundo lugar, la mejora de la
capacidad de accion y de la competitividad de las EMR a nivel regional, nacional
y europeo; en tercer lugar, el intercambio de conocimiento y experiencias sobre
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las cuestiones metropolitanas, y por Gltimo, el desarrollo y la difusion de formulas
novedosas de gobernanza metropolitana.

Las actividades del ikm se centran en las siguientes areas: visiones guia, estrate-
gias de desarrollo territorial, Europa, transporte y movilidad, internacionalizacion,
regiones de conocimiento y su gestion, gobernanza, seguimiento y evaluacion a
través de indicadores de las estructuras, tendencias evolutivas, oportunidades y
problemas del territorio de las EMR.

Alo largo de ya mas de una década de su existencia, las EMR, en las que cooperan
actores publicos y privados, han desarrollado sus propios modelos de gobernanza
para articular sus estructuras organizativas y su funcionamiento. Sin perjuicio
de ciertos rasgos comunes, son modelos individuales y diferentes entre si, cuyas
caracteristicas (extension de su ambito, tipo y alcance juridico de su instituciona-
lizacidn, etc.) se derivan de las condiciones especificas del territorio y desarrollo
historico de cada Emr. Por ejemplo, la EMr de Hannover-Gottingen-Braunschweig-
Wolfsburg opera, desde 2008, en forma de una Sociedad con Responsabilidad
Limitada. En la web del M (<http://www.deutsche-metropolregionen.org/aktivi-
tacten/governance/>) se resalta que los modelos de gobernanza de las EMR son
talleres dinamicos en los que estos modelos estan sujetos a cambios continuos,
cuyo objetivo comun y constante es superar, gracias a la cooperacion intermetro-
politana, las fronteras tradicionales administrativas y tematicas y encontrar, para
ello, las formulas de gobernanza mas adecuadas en cada momento.

Las areas metropolitanas con instituciones de gobernanza metropolitana des-
empeflan un papel de liderazgo dentro de la EMR, en cuyo ambito territorial mas
amplio se encuentran integradas. Su peso es elevado en las formulas de gober-
nanza de cada EMR. Asimismo, son ellas las que aportan la mayor parte de las
propuestas para proyectos concretos de cooperacion que se desarrollan entre los
socios de cada EMR. Estos proyectos se realizan en un amplio espectro de ambitos
tematicos: promocion economica, marketing regional, movilidad, suelos para acti-
vidades productivas, ferias industriales, eventos, turismo, cultura, deporte, ener-
gia, cambio climatico, paisaje, etc.
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Disponible en: <https://www.region-stuttgart.org/>.

157



Andreas Hildenbrand Scheid

Desde 1994 el area metropolitana de Stuttgart cuenta con una institucion especi-
fica para la gobernanza metropolitana, el Verband Region Stuttgart (vRs), creada
sobre la base de una ley aprobada en este mismo afio por el Parlamento del Land
de Baden-Wiirttemberg. Es una corporacion de derecho publico que, al igual que
la Region Hannover, tiene competencias en las tres materias que se suelen consi-
derar de mayor relevancia estratégica para el desarrollo metropolitano: planifica-
cion territorial, promocion econdmica y transporte publico.

En la clasificacion de los modelos de gobernanza metropolitana existentes en
Alemania, representa el modelo de una mancomunidad plurifuncional, dotada de
una legitimacion politica directa por la eleccion de su 6rgano representativo por
los ciudadanos. En cuanto a este importante factor, Stuttgart se diferencia clara-
mente del resto de las areas metropolitanas alemanas y solo es superada por la
Region Hannover.

1. El territorio metropolitano

En Europa, el area metropolitana de Stuttgart ocupa una posicion geografica cen-
tral (figura 11) y es una de las regiones mas prosperas de la UE-28. Pertenece a
las regiones europeas con la mayor renta per céapita (2011: 39.300 €/habitante)’!
y con una de las tasas de paro mds bajas. En 2014 esta tasa se situd en un 4,1 %,
claramente por debajo de la tasa de paro a nivel nacional (6,7 %) en el mismo ailo.

El territorio del area metropolitana de Stuttgart es el ambito territorial de la
institucion responsable de la gobernanza metropolitana, el vrs (figura 12). Tiene
una extension de 3.654 km?, lo cual equivale a un 10 % de la superficie de Baden-
Wiirttemberg, el Land de su ubicacion. Su poblacion es de 2,74 millones de
habitantes (2015), lo que representa una cuarta parte (25,2 %) de la poblacion de
Baden-Wiirttemberg.

Dentro de Alemania, Stuttgart representa, junto con Munich y Frankfurt
Rhein-Main, uno de los espacios metropolitanos de mayor potencia y dinamismo.
Asimismo, es la region alemana con la densidad mas alta de centros de investi-
gacion cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacion. Alberga las sedes alema-
nas de grandes empresas multinacionales (i1BM, Hewlett-Packard, etc.), algunas
de ellas con origen en esta misma region, como Daimler Benz (ahora Daimler
Chrysler), Porsche y Bosch. Stuttgart, la ciudad central del area metropolitana, es
la ciudad mas poblada (623.738 habitantes en 2015) y capital politica de Baden-
Wiirttemberg y la sexta ciudad mas grande de Alemania. Por tanto, el area metro-
politana de Stuttgart es, dentro de este Land, el territorio de mayor importancia,
tanto demografica y econdmica como politica®?.

81. Dato calculado por Eurostat y referido a la clasificacion de las regiones europeas en 272
regiones NUTS 2. Ver el comentario en Eurostat regional yearbook (2014: 120).

82. Los datos referidos a los indicadores socio-econdmicos que figuranen el texto se encuentran
publicados en la web del vrs <https://www.region-stuttgart.org/information-und-download/
region-in-zahlen/>.
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FIG. 11.
El Verband Region Stuttgart dentro de Alemania y Europa
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Fuente: Verband Region Stuttgart (2014a: 5).

La densidad poblacional, la mas alta en todo el Land, se situa en 730 habitantes/
km?. Con ello el area metropolitana tiene un nivel de densidad poblacional mas
alto que otras areas metropolitanas de Alemania (por ejemplo, Minich alcanza los
503 habitantes/km?) y solo es superada por pocas regiones urbanas europeas (por
ejemplo, Zuid Holland, con la ciudad de La Haya, e Ile-de-France, con la ciudad
de Paris).

La fortaleza econdmica del area metropolitana se pone de manifiesto con que
en 2013 genero el 28 % (112.000 millones de euros) del piB del Land, equivalente
al piB de Croacia. Pilares fundamentales de la prosperidad y estabilidad econo-
mica del area metropolitana de Stuttgart (y del Land de Baden-Wiirrtemberg en
general) son el alto grado de diversificacion sectorial de su estructura econémica
y la existencia de un tupido tejido de empresas medianas, que hacen este territorio
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menos vulnerable a las crisis economicas. En su territorio trabajan un 27 % (1,1,
millones) del total de los ocupados en Baden-Wiirttemberg. A pesar de que el
sector de servicios es el mas importante en términos de empleo, el sector indus-
tria sigue teniendo una elevada presencia (35 % del total de los ocupados); en la
region, tradicionalmente, las ramas fuertes son la produccion de automoviles, la
construccion de maquinaria y la fabricacion de articulos eléctricos.

FIG. 12.
El ambito territorial del Verband Region Stuttgart
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Fuente: Verband Region Stuttgart (2014a: 7).

La organizacion territorial de Baden-Wiirttemberg (figuras 13 y 14) esta confi-
gurada por 1.101 municipios, 9 ciudades no integradas en distritos (Stadtkreise),
entre ellas la ciudad de Stuttgart, que es la capital del Land de Baden-Wiirttemberg,
35 distritos (Kreise) y 4 distritos gubernamentales (Regierungsbezirke: Friburgo,
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Karlsruhe, Stuttgart y Tubingia), que existen en Baden Wiirttemberg como ambi-
tos territoriales de la Administracion periférica del Land.

En cuanto al nivel municipal, el territorio del area metropolitana de Stuttgart
estd compuesto por 179 municipios, que corresponden a un 16 % de todos los
municipios del Land. La ciudad de Stuttgart es el polo urbano central del area
metropolitana, que representa un 22,7 % de su poblacion total.

Enla escala politico-administrativa supramunicipal, ¢l area metropolitana esta
configurada por los ambitos territoriales de los siguientes entes locales de nivel
superior: el distrito urbano (Stadtkreis) de Stuttgart y los cinco distritos rurales
(Landkreise) de Boblingen, Esslingen, Goppingen, Ludwigsburg y de Rems-Mur
(figura 12). A su vez, el area metropolitana se incardina en el ambito territorial del
Regierungsbezirk Stuttgart.

Por todo ello, el territorio del vrs se integra en la organizacion territorial de
Baden-Wiirttemberg sin haber causado cambios en el mapa de las divisiones poli-
tico-administrativas que existen a nivel local en este Land. El vrs es la suma de los
cinco distritos rurales y del distrito urbano de Stuttgart.

FIG. 13.
Los distritos gubernamentales (Regierungsbezirke) en el Land de
Baden-Wiirttemberg

Fuente: <http://www.badische-seiten.de/baden-wuerttemberg/regierungsbezirke.php>.
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En cuanto a su estructura espacial, el area metropolitana de Stuttgart pertenece,
entre las diferentes macroformas de dreas metropolitanas, a la categoria de las
areas metropolitanas con un sistema urbano policéntrico. De todas formas, el
caracter policéntrico es menos claro que en el caso de Frankfurt Rhein-Main, el
area metropolitana alemana con estructura policéntrica mas nitida. El caracter
policéntrico del area metropolitana de Stuttgart se refleja claramente en la exis-
tencia de una corona de ciudades medias ubicadas dentro de un radio de unos
30 km alrededor de Stuttgart (figura 15). En su conjunto esta corona, compuesta
por ciudades medias con una centralidad para sus respectivos ambitos de influen-
cia, reline practicamente la misma poblacion que Stuttgart. Las ciudades medias,
cuya poblacion oscila entre 35.00 y 60.000 habitantes, son Bietigheim-Bissingen,
Boblingen, Fellbach, Goppingen, Kirchheim, Leonberg, Niirtingen, Schorndorf,
Sindelfingen y Waiblingen. En cuanto a las ciudades de Ludwigsburg y Esslingen,
con casi 100.000 habitantes, éstas ya se estan convirtiendo en ciudades grandes
(Verband Region Stuttgart, 2014a: 16).

FIG. 14.
Distritos (Landkreise) y ciudades no integradas en
distritos (Kreisfreie Stiddte o Stadtkreise) en el Land de
Baden-Wiirttemberg

Fuente: <http://www.badische-seiten.de/bild/karte/bw-landkreise.php>.
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FIG. 15.
El sistema urbano policéntrico del area metropolitana de Stuttgart

Fuente: Basten (2011: 275).

Después de la Segunda Guerra Mundial, en el area metropolitana de Stuttgart se
desarroll6 un intenso proceso de suburbanizacion. Este proceso empezo inmedia-
tamente después de esta guerra con la creacion de barrios nuevos en muchos muni-
cipios del Land, para acoger a los refugiados alemanes procedentes de la Alemania
Oriental, ocupada por las fuerzas militares de la Union Soviética. Posteriormente,
con el boom econdmico de Alemania durante las décadas de los cincuenta y, sobre
todo, sesenta del siglo pasado, la suburbanizacion se intensifico en el contexto de
una creciente motorizacion y movilidad de la poblacion y de la continua mejora de
las redes de transporte. Un factor que también aliment6 la suburbanizacion durante
este periodo era la inmigracion de mano de obra procedente de otras regiones del
Land 'y desde paises extranjeros, que increment6 la demanda por viviendas.

Con la crisis econdémica a principios de la década de los setenta (la primera
crisis petrolera) el proceso de suburbanizacion se ralentiz6. No obstante, a lo largo
de la década de los ochenta continudé con niveles mas bajos. Una nueva ola de
suburbanizacion se desencadené en el area metropolitana de Stuttgart, al igual
que en otras areas metropolitas de Alemania, como consecuencia de la unificacion
alemana en 1990 con la llegada de inmigrantes de la Alemania Oriental.

Los procesos de la suburbanizacion residencial y descentralizacion de las activi-
dades productivas supusieron un elevado consumo de suelo por la expansion de las
zonas edificadas. La imagen que aparece a continuacion (figura 16) refleja, para el afio
2013, 1a ocupacion por suelo urbano del territorio del area metropolitana de Stuttgart.
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FIG. 16.
La ocupacion por suelo urbano del territorio del area metropolitana
de Stuttgart, 2013

Fuente: Verband Region Stuttgart (2014a: 15).

El vrs hace un monitoring continuo del consumo de suelo en su territorio. En este
sentido, de acuerdo con los informes periddicos que el vrs publica sobre el desarro-
llo socio-econémico y territorial del area metropolitana (Regional-Monitor Region
Stuttgart), la superficie ocupada por el crecimiento urbanistico (Siedlungsflichen)
creci6 entre 1990 y 2010 en el area metropolitana de Stuttgart un 18 % (8.000 ha,
equivalente a un campo de futbol cada dia).

El Informe sobre Indicadores sobre la Calidad de los Espacios Libres, publi-
cado por el vrs (2015: 4), constata que actualmente el suelo sellado por los dos
usos que mas suelo consumen, el crecimiento urbanistico (Siedlungsflichen) y
el desarrollo de las redes de transporte (Verkehrsflichen)®, ocupa un 22 % de la
superficie total del area metropolitana. Es un porcentaje relativamente alto que

83. El informe se basa en los datos del Instituto de Estadistica del Land de Baden Wiirt-
temberg y del Instituto para el Desarrollo Territorial Ecologico (Institut fiir Okologische
Raumentwicklung —16r—) en Dresden (<http://www.ioer-monitor.de>). El 10rR desagrega
el suelo consumido por el crecimiento urbanistico (Siedlungsfiiche) en dos categorias de
terrenos: los terrenos edificados y los espacios libres asociados a los anteriores terrenos
(Siedlungsfreifiichen). A la primera categoria pertenecen los suelos de uso residencial, los
suelos para actividades productivas (suelos industriales y otros), los suelos de uso mixto
(residencial-productivo) y suelos para funciones especiales. La segunda categoria la com-
ponen parques y zonas verdes, huertos, espacios deportivos y de tiempo libre, zonas de
acampada y cementerios.
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supera al respectivo valor medio (14 %) del Land y de otras areas metropolitanas
alemanas (por ejemplo Munich, que tiene un 16 %). Entre 2006 y 2012 se produjo,
en el area metropolitana de Stuttgart, cada dia un incremento de 2 ha del suelo
sellado por ambos usos, y alcanzd un consumo total de 4.000 ha en este periodo.
No obstante, si se pone en relacion el incremento del consumo de suelo por
ambos tipos de uso, acontecido entre 2006 y 2012, con el incremento de la poblacion
durante el mismo periodo, y si se comparan ambos incrementos con los del territorio
del Land en su conjunto, se obtiene un resultado que confiere al area metropoli-
tana una mayor eficiencia ecoldgica. Como se desprende de la figura 17, en el area
metropolitana de Stuttgart hubo un incremento poblacional que casi duplico al del
Land. Sin embargo, se ha producido un incremento de consumo de suelo por ambos
usos (suv) sustancialmente inferior, alcanzando solo un 55 % del respectivo valor
del Land. De este modo, el area metropolitana pone de manifiesto su capacidad
de desarrollo urbano sostenible. Compagina un elevado crecimiento poblacional
con un moderado consumo de suelo. En suma, en 2012 el consumo de suelo per
capita en el area metropolitana (273 m?/habitante) fue significativamente inferior a
la media del Land (422 m? suv/habitante) y apenas varié con respecto al afio 2006
(263,2 m?*habitante). Todo ello pone de manifiesto que en el area metropolitana la
demanda de suelo para viviendas y actividades productivas pudo ser satisfecha por
un empleo relativamente escaso de suelo. Los factores determinantes para ello son,
segun el informe (Vrs, 2015: 10), los precios altos del suelo, pero también las deter-
minaciones del planeamiento urbanistico de los municipios y del Plan Territorial
Metropolitano (Regionalplan Region Stuttgart 2009) encaminadas a la reduccion
de la ocupacion de espacios libres para la ampliacion o implantacion nueva de usos
residenciales o actividades productivas y de infraestructuras de transporte.

FIG. 17.
Incremento del consumo de suelo por el crecimiento urbanistico
y el desarrollo de las redes de transporte (suv) y de la poblacion
(Bevdlkerung) entre 2006 y 2012
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Fuente: Verband Region Stuttgart (2015: 4).
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En cuanto a una de las cuestiones clasicas que se plantean en los estudios sobre las
areas metropolitanas, la congruencia o no del ambito territorial politico-administra-
tivo del ente responsable de la gobernanza metropolitana con el ambito funcional
metropolitano, en el caso de Stuttgart el ambito territorial politico-administrativo del
VRs coincide todavia, en gran parte, con el ambito funcional metropolitano. La razén
para ello es el hecho de que el ambito territorial del vrs se fundamenta en una deli-
mitacion realizada en su momento sobre la base de las relaciones funcionales exis-
tentes en el territorio. El vrs es el heredero del territorio de una mancomunidad de
planificacion territorial subregional prevista por la Ley de Planificacion Territorial
del Land de Baden-Wiirttemberg, el Regionalverband Mittlerer Neckar, creado en
1974 (en 1992 renombrado Regionalverband Stuttgart), y que es el antecesor insti-
tucional del vrs. El ambito territorial, tanto de ésta como de todas las demas doce
mancomunidades (figura 18) de este tipo definidas en la ley sefalada, se establecio
sobre la base del analisis de las relaciones funcionales existentes, efectuando en
cada caso la delimitacion de un espacio relativamente amplio. Asimismo, la implan-
tacion de las doce regiones de planificacion territorial coincidié con una reforma de
la administracion publica local realizada por el gobierno del Land, a principios de la
década de los setenta, que también se guiaba por criterios funcionales y supuso una
reduccion significativa del nimero de municipios y distritos.

FIG. 18.
El Verband Region Stuttgart dentro de los doce ambitos de la
planificacion territorial subregional en el Land de Baden Wiirttemberg

Heilbronn-
Franken

Stdlicher Neckar-
Oberrhein Alb
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Baar-Heuberg

Bodensee-
Bodensee Oberschwaben
Hochrhein-

— Kikormamter

Nota: El rov Rhein-Neckar y Donau Iller son ambitos de una planificacion territorial trans-
fronteriza, regulada en la Ley de Planificacion del Territorio de los Ldnder involucrados
(Baden-Wiirttemberg, Hessen, Bayern y Rheinland-Pfalz).

Fuente: Verband Region Stuttgart (2014a: 5).
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Por ello, las doce regiones de planificacion territorial son ambitos funcionales y,
por consiguiente, el area metropolitana de Stuttgart equivalente al territorio del
VRS, organizacion sucesora del anterior Regionalverband Stuttgart, nacié como un
ambito territorial metropolitano fundamentado en criterios funcionales.

La congruencia entre el ambito funcional y el ambito territorial de la deci-
sion politico-administrativa metropolitana en el area metropolitana de Stuttgart se
sigue dando hasta la fecha en gran parte, pero estd disminuyendo cada vez mas.
También en Stuttgart se observa la tendencia general, en las areas metropolitanas
del mundo, de la continua expansion de los espacios geograficos en los que se
producen las relaciones funcionales, como consecuencia de la gran dinamica de
los procesos sociales y econémicos en estas areas.

2. La gobernanza metropolitana

2.1. El Verband Region Stuttgart como institucion
metropolitana: proceso de creacion, érganos y competencias

2.1.1. Proceso de creacion

En 1994 se produjo, en el ambito institucional, un salto cualitativo importante que
supuso la instauracion de un nuevo ente publico para la gobernanza metropolitana,
no solo dotada de competencias mas amplias (y, por tanto, un ente metropolitano
de caracter plurifuncional), sino también de una legitimacion politica directa a
través de la eleccion, por los ciudadanos, de su drgano representativo.

Mediante una Ley del Parlamento del Land de Baden-Wiirttemberg, aprobada
el 7 de febrero de 1994 y que lleva en su titulo la doble denominacion de Ley
para el Fortalecimiento de la Cooperacion en la Region de Stuttgart y Ley para
la Creacion de la Asociacion de la Region de Stuttgart®, la mancomunidad de
planificacion territorial regional (Regionalverband Stuttgart) hasta ahora exis-
tente y responsable unicamente de la tarea de la planificacion, se convirtio en la
Asociacion de la Region de Stuttgart (Verband Region Stuttgart —vrs—), es decir,
una entidad metropolitana de derecho publico con personalidad juridica y admi-
nistrativa propia.

El motivo principal para la creacion del vrs ha sido de naturaleza economica
(Steinacher, 1998; Heeg, 2003; Basten, 2011; Frank y Morgan, 2012). También
estaban presentes otros argumentos en el debate sobre la conveniencia de la crea-
cion de un nuevo ente metropolitano. Entre ellos se encontraba, especialmente,
la necesidad de resolver los problemas y retos derivados de la suburbanizacion
mediante la potenciacion del papel director de la planificacion territorial respecto
al planeamiento urbanistico, y la mejora de las redes y de la gestion de los servi-
cios del trasporte publico a escala metropolitana (Steinacher, 1998).

84. Gesetz iiber die Stirkung der Zusammenarbeit in der Region Stuttgart y Gesetz iiber die
Errichtung des Verbands Region Stuttgart.
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La decision de fortalecer la cooperacion a escala subregional era primor-
dialmente una respuesta a la crisis economica que, a finales de la década de los
ochenta y principios de la década de los noventa, afecté a Alemania. En la region
urbana de Stuttgart, causé un fuerte impacto sobre su tejido industrial, con una
pérdida masiva de puestos de trabajo, especialmente en la industria de automovi-
les (Basten, 2011: 279). El Gobierno del Land, los empresarios, los sindicatos y
otros agentes (la Fundacion Robert Bosch, la Fundacion Friedrich-Ebert-Stiftung
del Partido Socialdemocrata Aleman —spp—y el Instituto Aleman de Urbanistica
—piru—) fueron conscientes de que el area metropolitana de Stuttgart era el motor
decisivo de la economia de Baden-Wiirttemberg y, por tanto, la competitividad
a largo plazo del Land, en su conjunto, en la economia globalizada dependia en
gran parte de la competitividad econémica de esta area metropolitana (Heeg,
2003: 166-167). El Gobierno del Land credé un Comité de Expertos que for-
muld como reto que «el Gobierno del Land de Baden-Wiirttemberg, al igual que
los municipios, tenia que establecer un espacio urbano con irradiacion europea
como un punto de identificacion y orientacion en el contexto de la integracion
europea» (Heeg, 2003: 166). Asi, apoyado por un amplio consenso colectivo
entre los actores mas relevantes a escala metropolitana, el Gobierno del Land,
formado en aquel momento por un gobierno de gran coalicion entre el Partido
Demoécrata Cristiano (cpu) y el Partido Socialdemocrata (spp), decidid crear, por
medio de una ley del Parlamento del Land, una nueva institucion para la gober-
nanza metropolitana. Esta coalicion fue un hecho insolito en este Land, tradicio-
nalmente gobernado por la cpu. Sin duda, la existencia de esta excepcionalidad
politica fue un factor decisivo para el nacimiento de la nueva institucion metro-
politana, ya que la creacion de esta institucion formaba parte del Acuerdo de
Coalicion entre ambos partidos. Se decidio crear una institucion metropolitana
dotada no solo de una competencia planificadora (entre ellas la planificacion
territorial metropolitana), sino también de competencias de ejecucion y gestion
de politicas publicas con relevancia para el desarrollo del area metropolitana,
concretamente, en materia de transporte publico y promocion econdémica que,
junto con la planificacion territorial, son las materias de mayor relevancia estra-
tégica para el desarrollo de las areas metropolitanas.

La creacion del vrs en 1994 dio un impulso al debate que, sobre las areas
metropolitanas, habia surgido en Alemania en la década de los noventa. En este
debate se tomo nota, especialmente, de la justificacion de la necesidad de la crea-
cion del area metropolitana por razones de la creciente competitividad entre los
territorios en la economia globalizada y del surgimiento de una nueva Europa
(Steinacher, 2003).

2.1.2. Los 6rganos del vrs
La institucion responsable de la gobernanza metropolitana, el VRrs, cuenta
con tres organos (ver a continuacién en organigrama): la Asamblea Regional

(Regionalversammlung), el presidente regional (Verbandsvorsitzender) y el direc-
tor ejecutivo regional (Regionaldirektor).

168



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

La Asamblea Regional es el 6rgano mas relevante. Es elegida de forma directa
por los ciudadanos en elecciones que se celebran cada cinco afos, coincidentes
con las elecciones para los entes locales. Es el 6rgano que adopta las decisiones
politicas y aprueba el presupuesto anual. Conforme a la Ley de 1994, el nimero de
representantes en la asamblea es 80, aunque en la practica el numero real suele ser
algo superior (actualmente 87, tras las tltimas elecciones del 25 de mayo de 2014)
como consecuencia de la aplicacion de mecanismos compensatorios previstos por
el sistema electoral para determinados casos. Entre los miembros de la asamblea se
encuentran empresarios, profesionales libres, diputados del Parlamento del Land,
diputados del Parlamento Europeo y, sobre todo, representantes de los municipios
(en la Asamblea actual, un 21,8 % de los miembros de la asamblea: once alcal-
des-presidentes y ocho alcaldes). La Asamblea Regional tiene tres comisiones per-
manentes con poderes de decision (la ley especifica los asuntos exceptuados): la
Comision para Asuntos Econdmicos, Infraestructuras y Administracion publica
(Wirtschaftsausschuss); la Comision de Planificacion (Planungsausschuss), y la
Comision de Transporte (Verkehrsauschuss).

El presidente de la region es elegido por la asamblea entre sus miembros para
un periodo de cinco afios. Ocupa su cargo de forma honorifica y tiene la funcion
de dirigir las sesiones de la asamblea. El director ejecutivo regional se elige por
la Asamblea Regional, y se trata de un funcionario piblico nombrado para un
periodo de ocho afios para asumir el ejercicio de este cargo. Sus funciones son
la representacion juridica del area metropolitana de Stuttgart y la direccion de su
gestion administrativa y de su oficina administrativa (Geschdfisstelle).

El hecho de que en la asamblea del vrs los municipios cuenten con una repre-
sentacion elevada y de maximo nivel es un factor importante. Por un lado, asegura
que en la institucion metropolitana los municipios puedan articular y defender sus
intereses. Por otro, propicia que éstos, en su conjunto, tengan en cuenta en sus
decisiones la perspectiva de conjunto y el interés colectivo de la escala metropoli-
tana que, al finy al cabo, significa también apostar por la cooperacion intermunici-
pal, superando la competencia mutua que con frecuencia caracteriza las relaciones
entre municipios (Frank y Morgan, 2012: 22).

2.1.3. Las competencias del vrs

El 4rea metropolitana tiene competencias en pocas materias, pero éstas son de alta
importancia estratégica para su desarrollo.

A su vez, la Ley de 7 de febrero 1994 prevé un elemento de flexibilidad en
cuanto a la asuncioén de competencias, diferenciando entre competencias obligato-
rias y competencias voluntarias®’.

85. El ente metropolitano Region Stuttgart vio ampliadas sucesivamente sus competencias
mediante reformas posteriores de la Ley de 7 de febrero de 1994 (Gesetz iiber die Errich-
tung des Verbands Region Stuttgart) efectuadas en los afios 1995, 1997, 1999, 2003, 2004,
2008 y 20009.
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Sobre la base de esta ley y sus posteriores modificaciones, existe actualmente
la siguiente distribucion de competencias obligatorias y voluntarias:
Competencias obligatorias (Pflichtaufgaben)

» Planificacion territorial
Se trata de una competencia fijada, con anterioridad a la Ley de 1994, por
la Ley de Planificacion Territorial del Land (version actualmente vigente
de 2003), que consiste en la elaboracion y aprobacion (inicial) del Plan
Regional de Ordenacion del Territorio (Regionalplan).
También incluye la tarea de prestar asesoramiento a los municipios en las
cuestiones del desarrollo territorial.

* Planificacion paisajistica
Consiste en la elaboracion y aprobacion de un Plan Marco Paisajistico
(Landschafisrahmenplan) de escala subregional, uno de los instrumentos
de la planificacion paisajistica que existe en Alemania.

FIG. 19.
La asamblea directamente elegida y otros érganos del Verband
Region Stuttgart

Nota: Tras las ltimas elecciones del 25 de mayo de 2014, la Asamblea Regional tiene 87
miembros.

Fuente: Basten (2011: 281).

* Laconcepciony planificacion del Parque Paisajistico de la Region Stuttgart,
que aplica el enfoque del instrumento informal Estrategia Parque Regional
(Regionalpark).
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Promocion econdmica regional.

Es una competencia entendida en sentido amplio que considera todas las
modalidades de medidas encaminadas a mejorar el desarrollo econdmico
y la competitividad del area metropolitana (proyectos estratégicos, agencia
metropolitana de promocidén econoémica, marketing/branding del espacio
metropolitano, etc.).

Planificacion del transporte regional.
Esta competencia se refiere a la obligacion de formular un Plan de
Transporte para el ambito territorial del drea metropolitana de Stuttgart.

Transporte publico regional.
Esta competencia consiste en las tareas de coordinar y gestionar el trans-
porte publico ferroviario de cercanias y determinadas lineas de autobuses.

Gestion de Residuos Solidos Urbanos
Se prevé esta tarea para determinados tipos de residuos.

Marketing turistico regional
El ejercicio de esta competencia engloba todas las modalidades para la
promocion turistica del area metropolitana de Stuttgart.

Competencias voluntarias (Optionale Kompetenzen)
Se enumeran como competencias de este tipo:

La titularidad y coordinacion de nuevas ferias de exposiciones de interés
regional y la participacion en otras ferias de exposiciones.

La titularidad y coordinaciéon de congresos, eventos culturales y eventos
deportivos de interés regional.

La titularidad de determinados servicios de transporte ferroviario de
personas.

La titularidad del Parque Paisajistico de la Region Stuttgart.

En relacion con este parque, creado en 2004, se dispone que los municipios cuyos
términos municipales se vean afectados por su implantacion tendran que estar
conformes con el proyecto del parque y, a su vez, habran de asumir como minimo
la mitad del coste total de su gestion.

2.1.4. Financiacion y administracion del vrs

El vrs se financia a través de cuatro fuentes:

1) Los tres tipos de contribuciones financieras (Umlagen) que los entes loca-

les (municipios, distritos) han de pagar al vrs en funcion de su poblacion y
capacidad fiscal.

2) Transferencias del Land al vrs para el cumplimiento de sus competencias

obligatorias en el ambito de la planificacion territorial.
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3) Transferencias del Gobierno federal (por medio del Land de Baden-
Wiirtemberg) al vrs para la financiacion de aquella parte del transporte
publico ferroviario de cercanias, la S-Bahn (tren rapido metropolitano),
que es operado por la Compafiia Alemana de Ferrocarriles (Deutsche Bahn,
desde ahora pB).

4) Ingresos procedentes de tasas por servicios prestados por el Vrs.

Los tres tipos de contribuciones financieras son:

— La contribucién general (allgemeine Verbandsumlage), a pagar por los 179
municipios (Stddte, Gemeinden).

— La contribucion de transporte (Verkehrsumlage), a pagar por los dis-
tritos integrados en la Asociacion de Transporte y Tarifaria de Stuttgart
(Verkehrs- und Tarifverbund Stuttgart —vvs—), como asociacion responsa-
ble de la gestion integrada del transporte publico a nivel metropolitano.

— La contribucion de Residuos Sélidos Urbanos (4bfallumlage) que deben
pagar los distritos.

En 2014 el volumen del presupuesto del vrs alcanzé los 325 millones de euros.
En el gasto total del vrs, todos los afios dominan los gastos para el ejercicio de las
competencias en materia de transporte. Habitualmente superan el porcentaje del
90 % (94 % en 2014). Para la promocion econdmica, la planificacion asi como la
promocion cultural y deportiva y la oficina de administracion del vrs, se gastaron,
en 2014, unos 21 millones de euros, es decir, un 6 % del gasto total.

El vrs es un ejemplo de una administraciéon delgada y austera. Su oficina admi-
nistrativa (Geschdfisstelle) tiene en los ultimos afios un valor medio de cincuenta
empleados, y el gasto de personal se situd, en 2014, en 4,2 millones de euros, es
decir, en un 1,3 % del gasto total.

2.2. Férmulas complementarias de gobernanza
metropolitana

En la categoria de las formulas complementarias de gobernanza metropolitana
figuran, por un lado, las agencias, organismos, consorcios y empresas con par-
ticipacion de la region y, por otro lado, las estructuras blandas de la gobernanza
(soft governance), es decir, redes de cooperacion de caracter informal, voluntaria
y flexible.

Stuttgart representa un caso de gobernanza metropolitana que se caracteriza
por una cooperacion intensa entre el ente metropolitano (VRS) y otros actores
publicos o privados.

El area metropolitana de Stuttgart es, entre todas las areas metropolitanas ale-
manas, la que muestra el mayor grado de desarrollo de férmulas de gobernanza
metropolitana complementarias a la gobernanza formal mediante la institucion
metropolitana, en este caso el vrs. Existe un gran numero de redes de cooperacion
voluntaria bajo diferentes formas de organizacion (foros de debate, asociaciones
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registradas o sociedades de responsabilidad limitada). Respecto a estas redes, en
algunos casos el VRs participa directamente en ellas, mientras que en otros no
participa o simplemente tuvo el papel de impulsor en la creacion de la red corres-
pondiente (Basten, 2011: 283).

Destacan especialmente las redes de cooperacion a escala metropolitana en el
ambito del desarrollo economico y tecnoldgico, la promocion econdémica y el mar-
keting regional, creadas en su mayoria por iniciativa del vrs y en las que participan
los agentes econdmicos.

Asi, para la promocion economica del area metropolitana se cred bajo la forma
juridica de una sociedad de responsabilidad limitada la Wirtschaftsférderung
Stuttgart (Wrs), la Sociedad para la Promocion Economica de la Region Stuttgart.
Data de 1995, justo un afio después de la institucionalizacion del vrs, lo cual tam-
bién confirma que el desarrollo econémico y la mejora de la competitividad fueron
el leitmotiv para la decision de instaurar un ente metropolitano. El vrs tiene, con
un 51 %, la mayoria de capital en esta agencia metropolitana para el desarrollo
economico. EL wrs, que tiene oficinas en Bruselas y en Estados Unidos, impulsa
iniciativas y programas de apoyo cuyos destinatarios son empresas ya existentes,
personas con ideas para crear nuevas empresas, inversores interesados en locali-
zar sus actividades en el area metropolitana o municipios que quieren desarrollar
parques empresariales.

La wrs ha implantado, en diferentes areas del espacio metropolitano, once cen-
tros de competencia e innovacion con el objetivo de desarrollar clusters regionales
para determinados sectores tecnologicos. Ejemplos de estos centros, en los que par-
ticipan actualmente 450 pymes, 40 instituciones cientificasy 14 municipios, son el
Centro Aleman para Comunicaciones via Satélite (pesk) en Backnang, el Centro
de Cooperacion Logistica (kLok) en Kornwestheim o el Centro de Competencia
Energética y Disefio Ecoldgico (Energetikom) en Ludwigsburg. Todos estos
centros ponen de manifiesto la cooperacion exitosa entre municipios, empresas,
camaras de comercio, universidades y centros de investigacion e instituciones que
reflejan, de forma modélica, el lema del vrs en su marketing: «Aglutinar fuerzas»
(Krdfte biindeln).

Igualmente, cabe sefialar que la wrs y el vrs han iniciado varios proyectos de
redes de cooperacion. En el marco de estas redes, se apoya la cooperacion entre
el mundo universitario-cientifico y el mundo de las empresas. Ejemplos de ello
son el proyecto PUSH, que se centra en el apoyo del nacimiento de empresas de
base tecnologica y cientifica desde las universidades, el proyecto BioRegio Stern
Management, encaminado al desarrollo de un cluster regional en el ambito de las
Life Sciences (medicina regenerativa, biologia regenerativa, etc.) o el proyecto
MedienRegion Stuttgart, mediante el que se ha creado un cluster regional dedi-
cado a la economia cultural y creativa, entendiendo por ella una amplia gama
de actividades: musica, libros, arte, cine, radio, sofiware de juegos, prensa, arte,
disefio, arquitectura, etc. Asimismo, existe como asociacion registrada la Region
de Universidades y de la Ciencia (Hochschul- und Wissenschaftsregion Stuttgart
e.v.) para promover la transferencia de conocimientos entre la investigacion cien-
tifica y la economia y poner en red los actores mas relevantes de ambos sectores.
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El wsr es responsable de la Oficina Técnica de esta asociacion. Para la promocion
turistica de la Region Stuttgart se ha creado una sociedad con responsabilidad
limitada, la Regio Stuttgart Marketing und Tourismus GmBH. En esta sociedad par-
ticipan el vrs (con un 32 %), la Camara de Industria y Comercio de la region
(K Region Stuttgart), la ciudad de Stuttgart y otros municipios (Verband Region
Stuttgart, 2014a: 28).

Por otra parte, especial mencion merecen las manifestaciones de la coopera-
cioén que el vrs tiene con organizaciones de la sociedad civil y que se encuentran
consolidadas desde hace muchos afios: el Foro Region Stuttgart (Forum Region
Stuttgart), el Grupo Asesor de las Mujeres (Frauenratschlag)y el Foro de Dialogo
de las Iglesias (Dialogforum Kirchen).

El Foro Region Stuttgart es una iniciativa ciudadana, no vinculada a ningun
partido politico, que reune a personas relevantes procedentes de muy diversos
ambitos de la sociedad (empresas, sindicatos, politica, medios de comunicacion,
cultura, educacion, ciencia, deporte, organizaciones de la sociedad civil, asuntos
sociales y medio ambiente). Los objetivos del foro son la difusion de informacion
sobre la region, apoyar la cooperacion intrarregional y fortalecer las fuerzas inno-
vadoras y apoyar proyectos y actividades relevantes para el futuro de la region.
El Foro Region Stuttgart es un factor determinante para promover el desarrollo
de una conciencia regional en la poblacion del area metropolitana (Basten, 2011:
283), que genera lazos estrechos de identificacion de los ciudadanos con su Region
de Stuttgart.

El Grupo Asesor de las Mujeres, creado ya en febrero de 1995, medio afo
después de la sesion constitutiva de la asamblea del vrs, es un foro que agrupa a
mujeres de diferentes campos profesionales (administraciones locales, educacion,
sindicatos, iglesias, politica, arquitectas y otras profesionales libres, etc.). Aporta
una plataforma para el dialogo, el debate y el intercambio de experiencias sobre
temas relevantes de la vida actual y las politicas publicas desde la perspectiva
especifica de las mujeres. El foro, que ejerce su influencia politica mediante su
colaboracion con las mujeres representadas en la Asamblea del vrRs y en el wrs,
ha aportado numerosas propuestas para las politicas de competencia del vrs. Entre
ellas figuran, por ejemplo, las propuestas para la integracion de la perspectiva
del género en el Plan Territorial Metropolitano®®. Organizado como asociacion
registrada (eingetragener Verein), tiene garantizada su participacion en todas las
planificaciones publicas, al igual que los titulares de asuntos publicos (7rdger
offentlicher Belange).

Las dos iglesias tradicionales en la Region Stuttgart, la Iglesia catdlica y
la Iglesia evangélica, cooperan entre si y con terceros en el marco del Foro de

86. Por iniciativa del Grupo Asesor de las Mujeres y de otros, el Plan Territorial Metropo-
litano (Regionalplan Region Stuttgart 2009) establece en su capitulo primero («Objetivos
y principios para la ordenacion y el desarrollo del territorio que conseguir») el gender
mainstreaming y la igualdad de las oportunidades como un objetivo de la ordenacion del
territorio.
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Dialogo de las Iglesias, compuesto por representantes de ambas iglesias y de ins-
tituciones vinculadas a ellas. Entienden que el desarrollo de esta region no puede
enfocarse unicamente desde la Optica de la prosperidad econdémica. Abogan por
una vision integrada de su desarrollo que considera aspectos sociales, culturales,
ecoldgicos y éticos. Para ello, el foro celebra eventos abiertos al publico para el
debate sobre cuestiones relevantes de la vida actual, se retine con los politicos y
la Administracion del vrs y formula propuestas respecto a las planificaciones del
VRS.

Como ejemplo importante del nivel alto de cultura de cooperacion, de la
intensa cooperacion de todos con todos que existe en el area metropolitana de
Stuttgart, puede destacarse la aprobacion, en 2013, de la Estrategia La Region de
Stuttgart como Lugar de Localizacion para la Economia y la Ciencia (Leitbild fiir
den Wirtschafts- und Wissenschaftsstandort Region Stuttgart). Esta estrategia es
un consenso colectivo de gran calado, fruto de un dialogo organizado por el wrs,
en el que participaron cerca de doscientos representantes de municipios, distritos,
universidades, centros de investigacion, camaras de industria y comercio, sindica-
tos, empresas, iglesias y partidos politicos.

Por ultimo, el caso del vrs muestra la relevancia que tiene la capacidad de lide-
razgo tanto en la fase de la institucionalizacion de las instituciones metropolitanas,
como en su posterior consolidacion y desarrollo.

El liderazgo politico, para establecer una institucion propia de la gobernanza
metropolitana en la region urbana de Stuttgart, ejercié de forma clara el Gobierno
del Land de Baden-Wiirttemberg. Tomo la iniciativa e impulso la creacion del vrs
como una operacion estratégica para posicionar y promocionar a nivel europeo ¢
internacional el area metropolitana de Stuttgart y, con ello, fomentar a su vez el
desarrollo econémico y la competitividad del Land en su conjunto. Por otro lado,
el caso de Stuttgart también pone de manifiesto la importancia del factor humano,
es decir, la capacidad de liderazgo profesional de determinadas personas altamente
cualificadas y al servicio de las instituciones publicas.

En este sentido, la persona de Bernd Steinacher, director ejecutivo regional del
vRs desde 1994 hasta su tragica muerte en 2008, ha sido determinante para la con-
solidacion y el funcionamiento eficiente y eficaz de esta institucion metropolitana.
También influyé mucho en el disefio de la senda de desarrollo por la que camina
esta area metropolitana, que se caracteriza por la bisqueda de un equilibrio entre
los requisitos del desarrollo econémico y social y la necesidad de preservar las
bases naturales y territoriales imprescindibles para su sostenibilidad.

A tal respecto, en la publicacion homenaje (Verband Region Stuttgart, 2008)
por motivo de su muerte, destacadas personas del ambito de la economia, poli-
tica, administracion y medios de comunicacion sefialaron, de la personalidad de
Bernd Steinacher, su alta competencia técnica, su vision de futuro y cosmopolita,
su pragmatismo y capacidad resolutiva, su habilidad negociadora y su carisma
asi como el prestigio reconocido por todos los partidos politicos. Fue un lucha-
dor por la necesidad de la existencia de regiones metropolitanas fuertes y puso
mucho énfasis en las necesidades y los beneficios de una planificacion territorial
vinculante y de la preservacion del sistema de espacios libres (Basten, 2011: 286).
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Aposto siempre por la cooperacion, pero también fue consciente de que por esta
via no se puede resolver todo y que hay situaciones en las que han de tomarse
«decisiones juridicas duras» (Steinacher, 1998). Con su iniciativa personal, no
solo contribuy6 a la puesta en marcha de proyectos de gran importancia estratégica
para el futuro desarrollo del area metropolitana (por ejemplo, el proyecto Stuttgart
21 y la ubicacion del campo de ferias y exposiciones al lado del aeropuerto), sino
que también promovio el posicionamiento del area metropolitana a nivel nacional,
europeo (ante las instancias comunitarias, como presidente de METREX) ¢ interna-
cional (partenariado de la Region Stuttgart con el Estado de Northern Virginia en
Estados Unidos).

En suma, la coexistencia y el efecto combinado de varios factores, la incor-
poracién de la sociedad civil, la decidida apuesta del vrs por la cooperacion, la
conduccion del vrs por una persona con liderazgo y la estrategia habil de comuni-
cacion por parte del vrs para presentar la institucion de gobernanza metropolitana
a la poblacion regional y hacia el exterior®’, hacen que en el 4rea metropolitana de
Stuttgart los ciudadanos se identifiquen con su region teniendo un sentido de per-
tenencia a ella. Ya se constatd en un estudio (Basten, 2011: 283) este nacimiento
de una identidad regional y de una conciencia metropolitana. Esta apreciacion se
ve respaldada por los resultados de una encuesta reciente realizada entre los ciu-
dadanos de la region metropolitana (Verband Region Stuttgart, 2013). La mayoria
de los encuestados manifestd un sentimiento de pertenencia respecto a la region
metropolitana: 19 % con una pertenencia fuerte, 40 % con una cierta pertenen-
cia y 32 % con ninguna pertenencia. El sentimiento de pertenencia mostré una
correlacion con la edad, el nivel formativo y el lugar de residencia dentro de la
region metropolitana: la pertenencia es mas alta entre los mayores, las personas
con un mayor nivel formativo y los que viven en la parte central de la region
metropolitana.

2.3. Posicionar el area metropolitana a nivel europeo: un hito
en la gobernanza metropolitana

Como ningun otro ente metropolitano en Alemania, el vrs estd realizando un
esfuerzo continuo para posicionar, por diferentes vias, el a&rea metropolitana en el
contexto europeo y a nivel internacional. Las actuaciones del vrs en este sentido
se desarrollan en cuatro ambitos:

1) La Unidén Europea: la oficina del vrs en Bruselas y la participacion en pro-
yectos europeos.
2) La participacion del vrs en redes de cooperacion europea.

87. El vrs es la institucion metropolitana alemana que, en su pagina web, mas informacion
ofrece: publicaciones de diferentes tipos sobre los retos y oportunidades del area metropo-
litana, sobre el VRs y sus politicas, los documentos de las sesiones de la Asamblea del vrs y
de sus comisiones, noticias de actualidad, etc.

176



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

3) El papel especialmente activo del vrs en las once regiones metropolitanas
de relevancia europea (Europdische Metropolregion —EMR—).

4) La integracion del area metropolitana en las redes transeuropeas ferro-
viarias de alta velocidad mediante el proyecto de transporte y renovacion
urbana Stuttgart 21 (capitulo 4.4).

2.3.1. La Unién Europea: la oficina del vrs en Bruselas y la participacion
en proyectos europeos

Desde 2002 el vrs tiene una oficina propia en Bruselas para visualizar su existen-
cia y articular y defender sus intereses ante las instancias de la Unién Europea.
Entre las éareas metropolitanas alemanas solo el Regionalverband Frankfurt
Rhein-Main también tiene una oficina de este tipo, mientras que las restantes
areas metropolitanas alemanas han de servirse de la Oficina de Representacion
que cada Land aleman tiene en Bruselas. La oficina del vrs se encuentra en el edi-
ficio de la Representacion del Land de Baden-Wiirttemberg ante la Ut (Vertretung
des Landes Baden-Wiirttemberg bei der Europdischen Union) y colabora con la
Oficina para Europa que tienen los municipios del Land en Bruselas. Con ello,
el area metropolitana cuenta con alianzas para ejercer una labor de /obby ante
las instancias comunitarias que supera en su potencia a la de cualquier otra area
metropolitana alemana.

El vrs participa en proyectos de cooperacion territorial cofinanciados por el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) de la UE, que permite captar recur-
sos financieros para el desarrollo de proyectos en el territorio del area metropo-
litana de Stuttgart. Desde la optica de la ordenacion del territorio, pueden resal-
tarse tres proyectos: InterMETREX, SusFreight -Sustainable Freight Transport now
and tomorrow y TRES (Towards Regional Specialisation for Smart Growth Spirit).
InterMETREX, un proyecto ya terminado y apoyado por la UE en el marco de INTERREG
IIIC, consisti6é en un analisis de las competencias y experiencias practicas adqui-
ridas por las 32 areas metropolitanas europeas socias del proyecto en el campo de
la ordenacién y el desarrollo del territorio. Se trataba de extraer, en el marco de
una valoracion comparada, de las mejores practicas (benchmarking) conclusiones
para la mejora de las futuras propias politicas en este campo y formular recomen-
daciones dirigidas al legislador nacional y a la UE. SusFreight, proyecto en curso
y apoyado por la UE en el marco de INTERREG [V B-Espacio Alpino, esta dedicado
a las cuestiones del transporte de mercancias transalpino y tiene como objetivo
la formulacién de estrategias y recomendaciones para la focalizacion de futuros
proyectos para el Espacio Alpino durante el periodo 2014-2020. TRES, proyecto en
curso y apoyado por la UE en el marco de INTERREG IV C, se basa en el enfoque del
desarrollo regional por la via de la especializacion inteligente (smart specializa-
tion) y centra sus actividades en la identificacion de las capacidades y prioridades
a nivel regional para la implementacion de politicas de innovacion en el contexto
de las Estrategias de Innovacién Nacionales y Regionales para la Especializacion
Inteligente (Estrategias de ris3), lanzadas por la Comision Europea en octubre de
2011 en el desarrollo de la Estrategia Europa 2020.
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2.3.2. La participacion del vrs en redes de cooperacion europea

El vrs es socio de varias redes europeas de cooperacion que permiten establecer
alianzas estratégicas con otras regiones metropolitanas en Europa.

Pertenece a la red europea de METREX, y es uno de los socios mds activos de
esta red. Especialmente, apoya el trabajo de lobby de METREX para las cuestio-
nes de las areas metropolitanas ante las instancias comunitarias y ha lanzado en
METREX numerosas propuestas para proyectos, estudios u otras actividades de esta
red sobre temas relevantes emergentes para el desarrollo de las areas metropoli-
tanas. Un ejemplo de esto es el hecho de que el vrs ha sido, mediante su acuerdo
de cooperacion desde 1999 con el Estado de Virginia del Norte en Estados Unidos
(concretamente la Northern Virginia Regional Comision), el impulsor de un
didlogo transatlantico sobre el cambio climatico de las regiones metropolitanas
europeas (Verband Region Stuttgart, 2010: 19). Otro ejemplo aporta la propuesta,
presentada en febrero de 2015 por Thomas Kiwitt, el actual director general del
VRs responsable de la planificacion territorial metropolitana, para un estudio de
METREX sobre criterios para la localizacion de las grandes superficies comerciales,
tomando en cuenta, entre otros aspectos, la accesibilidad a éstas por el transporte
publico, la necesidad de preservar el comercio como factor de la vitalidad de los
centros de las ciudades y el papel de la calidad del disefio arquitectonico de las
areas comerciales para la conformacion de la imagen urbana.

El vrs, junto con la ciudad de Stuttgart, también es miembro de poLis (European
Cities and Regions Networking for New Transport Solutions), la red de cooperacion
de ciudades y regiones europeas en el ambito de las tecnologias y de la gestion del
transporte. Asimismo, forma parte del Convenant of Mayors, que retine a mas de 900
municipios y muchas redes de cooperacion y organizaciones de apoyo procedentes
de mas de 40 paises europeos para hacer frente a los retos del cambio climatico.

Por otra parte, el vrs es, mediante sus responsabilidades para la S-Bahn, miem-
bro asociado de la red de cooperacion emta (European Metropolitan Transport
Authorities), que agrupa a mas de treinta autoridades responsables de las redes de
transporte publico en regiones metropolitanas europeas. [gualmente, es miembro
de la red de las regiones europeas de investigacion e innovacion ERRIN (European
Regions Research and Innovation Network), ubicada en Bruselas, participando en
las reuniones de la red la Oficina del vrs en esta ciudad.

2.3.3. El papel activo del vrs en las once regiones metropolitanas de
relevancia europea (Europaische Metropolregion —emr—)

El vrs tiene un papel activo en la realizacion del planteamiento estratégico
Regiones Metropolitanas de Relevancia Europea (Europdische Metropolregion
—EMR—). La Europdische Metropolregion Stuttgart (desde ahora Ems) es una de
las once EMR que se habian llegado a definir en el marco de la cooperacion entre
el Gobierno Federal y los Gobiernos de los Ldnder en seno de la Conferencia de
Ministros Responsables de la Ordenacion del Territorio (MkRO). La finalidad es
posicionar estas once areas metropolitanas de manera 6ptima a nivel internacional,
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convirtiéndolas en territorios capaces de atraer la localizacion de inversiones en
sectores econdmicos punteros y de profesionales altamente cualificados, con la
conviccion de que el desarrollo econémico y la competitividad de estas areas
metropolitanas es un factor clave para asegurar la competitividad de la economia
alemana en su conjunto en el mundo de la economia globalizada.

El ambito territorial de la Ems es mucho mas amplio que el territorio del
VRS. Su delimitacion se hizo en el Plan de Ordenacion del Territorio del Land
(Landesentwicklungsplan) aprobado en 2002, para cuya delimitacion se bas6 en
las relaciones funcionales de movilidad y de caracter econéomico y cientifico exis-
tentes en el territorio. Comprende (figura 20), ademas del area metropolitana de
Stuttgart, también los territorios de las cuatro regiones de planificacion territorial
vecinas (Heilbronn-Franken, Neckar-Alb, Nordschwarzwald y Ostwiirttemberg).

Este ambito mas amplio significa un territorio caracterizado por (datos para 2013):

1) una superficie de 15.400 km? (Vrs: 3.654 km?),

2) una poblacion de 5,2 millones (vrs: 2,7 millones),

3) una densidad poblacional de 338 habitantes/km? (vrs: 730/km?),

4) una cifra de 2,05 millones de ocupados (vrs: 1,1 millones) y

5) un piB de 194.000 millones de euros (vrs 112.000 millones de euros).

El vrs ha jugado desde el primer momento un papel destacado en el planteamiento
de las EMR. Durante varios afios, ha sido la ciudad de Stuttgart donde se encontraba
la sede de la Red de Cooperacion Regiones Metropolitanas Europea en Alemania
(Initiativkreis Europdische Metropolregionen in Deutschland —1km—), que funciona
para el intercambio de ideas, la realizacion de proyectos conjuntos y la defensa
de sus intereses frente a terceros. En esta red de cooperacion, el vrs no solo fue
el representante de la Region Metropolitana de Relevancia Europea de Stuttgart
(Europédische Metropolregion Stuttgart), sino que también ejercié durante varios
afios el papel de portavoz de las once EMR que cooperan en esta red. Ademas, el vrs
es también, en sus contactos bilaterales con las instancias del Gobierno Federal, un
firme defensor de la idea de las EMR en general y vela de forma especifica para que
esta idea se desarrolle de manera efectiva en el territorio de la Ems.

Para la cooperacion entre el vrs y las mancomunidades de planificacion terri-
torial de las cuatro regiones vecinas, se constituyé en 2007 una Comision de
Coordinacioén que se integra en la organizacion del vrs. Un tercio de sus miem-
bros son representantes del ente metropolitano de Stuttgart, el vrs (el presidente
de la vrs preside la Mesa Directiva de la Comision), otro tercio son representantes
de los municipios integrados en el area metropolitana de Stuttgart (por ejemplo,
el alcalde-presidente de la ciudad de Stuttgart (Franz, 2011: 392) y otro tercio son
representantes de los municipios y mancomunidades de planificacion territorial de
las cuatro regiones vecinas.

La comisidn inici6 sus trabajos en 1997 y ha desarrollado proyectos comunes
en diversos campos (economia, innovacion, educacion, ciencia, turismo, trans-
porte y el Rio Neckar como eje fluvial comtin que atraviesa todas las regiones
miembros de la Ems). Uno de los hitos que cabe destacar es la implantacion, en
2012, del billete de dia del transporte metropolitano integrado, que permite a sus
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titulares usar a lo largo de un dia mas de 1.000 lineas del transporte publico en
cualquier ambito territorial de las diferentes Asociaciones de Transporte que ope-
ran en el territorio de la Ems (1kMm, 2013: 45).

FIG. 20.
La region metropolitana de relevancia europea de Stuttgart

Fuente: Region Stuttgart: <http://www.region-stuttgart.org/metropolregion/>.
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3. El plan territorial metropolitano

3.1. Aspectos generales

Desde noviembre de 2010, se aplica en el area metropolitana de Stuttgart, equiva-
lente al ambito territorial del vrs, el Regionalplan Region Stuttgart 2009 (desde
ahora Regionalplan) como instrumento de planificacion territorial metropolitana®,

Es el segundo Plan Territorial Metropolitano; el primero fue aprobado por el
VRs el 22 de julio de 1998. Con anterioridad, desde la década de los setenta del
siglo pasado, ya se aplicaron sobre el territorio del area metropolitana los Planes
de Ordenacion del Territorio de Ambito Subregional aprobados por las ya comen-
tadas mancomunidades de planificacion territorial que precedieron al vrs. Por
tanto, el area metropolitana de Stuttgart cuenta con una consolidada experiencia
de practica planificadora de varias décadas.

El marco de referencia del Regionalplan son, en la escala regional de la
ordenacion del territorio, la Ley de Planificacion Territorial del Land de Baden-
Wiirttemberg (Landesplanungsgesetz, en su version del 14 de octubre de 2008)
y el Plan de Desarrollo Territorial del Land (Landesentwicklunsplan Baden
Wiirttemberg, desde ahora LEP 2002), aprobado el 23 de julio de 2002. Por otra
parte, a la hora de elaborar los contenidos del plan también se tuvieron en cuenta
las determinaciones de la planificacion paisajistica, seglin la practica seguida en
Alemania de la integracion de la planificacion paisajistica en los planes territoria-
les. Actualmente esta en vigor el Plan Marco Paisajistico del area metropolitana
de Stuttgart (Landschafisrahmenplan Region Stuttgart), que se aprobd por el vrs
en 1999.

El proceso de elaboracion del Plan territorial del area metropolitana de Stuttgart
se caracterizo por su alto nivel de participacion publica e institucional, que iba mas
lejos del nivel formal obligatorio y ensay6 nuevas formas de participacion. Como
se expondra a continuacion, desde el primer momento se buscé el dialogo y debate
con un amplio espectro de agentes, los ciudadanos y, sobre todo, con los 179
municipios ubicados en el area metropolitana de Stuttgart que, como instituciones
competentes de la elaboracion y ejecucion del planeamiento urbanistico, tienen un
papel clave en la implementacion efectiva de los objetivos y principios del Plan
Territorial Metropolitano.

El proceso se inicid el 4 de octubre de 2006 y el 27 de julio de 2007 se abrid
una primera ronda de participacion de caracter informal con los 179 municipios y
los titulares de asuntos publicos (7rédger dffentlicher Belange). Durante los meses
de junio y julio de 2007, se celebraron once eventos publicos de informacion y
discusion con el titulo Quo vadis Region Stuttgart? y dedicado a temas concretos.
El 28 de febrero de 2008 se efectud la participacion formal con los municipios y
los titulares de planificaciones e intereses publicos, y durante un mes, desde el 19

88. Region Stuttgart: Regionalplan Region Stuttgart 2009 (disponible en: <https://www.
region-stuttgart.org/regionalplan/>).
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de mayo hasta el 19 de junio de 2008, se realizo la exposicion publica del plan. Las
observaciones y alegaciones recibidas de municipios, instituciones y ciudadanos,
que sumaron en total la cifra de 3.500, se expusieron y debatieron en sesiones
publicas desde diciembre de 2008 hasta febrero de 2009.

El 22 de julio de 2009, el plan fue aprobado por la Asamblea del vrs, y el 19
de octubre de 2010 el Ministerio de Economia del Land de Baden-Wiirttemberg,
competente en su momento en materia de ordenacion del territorio®, emiti6 la
autorizacion (Genehmigung) del plan. Con su publicacion en el Boletin Oficial
del Land de Baden Wiirttemberg, el dia 12 de noviembre, el Plan entr6 en vigor.

El Regionalplan tiene un horizonte temporal de quince aflos. Su contenido
documental se estructura en tres partes que tienen un caracter juridicamente
vinculante:

» El Texto del Plan (7extteil) que recoge la normativa (objetivos de la orde-
nacion del territorio y principios de la ordenacion del territorio).

* El Plano de Usos del Territorio (Raumnutzungskarte) a escala de 1: 50.000.

Este plano tiene un papel fundamental en la interaccion del Plan
Territorial Metropolitano con cada uno de los planes de usos del suelo
(Fldchennutzungspldne) municipales, que tienen que observar de forma
estricta (el caso de los objetivos de la ordenacion del territorio) o tener en
cuenta (el caso de los principios de la ordenacion del territorio) las determi-
naciones del Plan Territorial Metropolitano establecidas en su texto y repre-
sentadas en su cartografia. La representacion cartografica, por ejemplo, de
areas prioritarias para el crecimiento urbanistico o de franjas verdes subre-
gionales, a escala 1:50.000, no significa una delimitacion exacta a nivel
de parcelas, pero si un sefialamiento del hecho representado lo suficiente-
mente concreto para dejar claro, de manera inequivoca, las caracteristicas
basicas espaciales de los hechos representados (la inalterable localizacion
dentro del término municipal, la extension y configuracion espacial general
de las zonificaciones).
Con ello, los municipios cuentan con un margen de maniobra suficiente
para desarrollar y pormenorizar a la escala de su planeamiento urbanis-
tico la delimitacion territorial definitiva de las previsiones cartograficas del
Plan Territorial Metropolitano.

e El Plano de Estructura del Territorio (Strukturkarte) a escala de 1: 200.000.
Este plano recoge, por un lado, el sistema jerarquico de ciudades (Zentrale
Orte); por otro, la zonificacion general del territorio en diferentes categorias
territoriales (Raumkategorien) para la realizacion de politicas diferenciadas
de ordenacion y desarrollo territorial, y por ultimo, los ejes de desarrollo
urbano (Entwicklungsachsen). Como categorias territoriales se distinguen
las areas de aglomeracion (Verdichtungsrdiume), areas en el entorno de

89. Desde mayo de 2012, el organo competente es el Ministerio para Transporte e
Infraestructuras.
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las areas de aglomeracion (Randzonen um den Verdichtungsraum) y areas
rurales en sentido estricto (Ldndliche Rdume im engeren Sinn).

Asimismo, el Texto del Plan contiene una amplia parte justificativa (Begriindung)
y mapas informativos que constituyen los equivalentes funcionales a las Memorias
de Informacion y Ordenacion en los planes territoriales de Espaiia. La parte justifi-
cativa contiene también el Informe de Sostenibilidad Ambiental de Plan.

El Regionalplan es uno de los ejemplos mas claros para un nuevo estilo de
planificacion territorial que se estd implantando cada vez mas en Alemania, tanto
en los planes metropolitanos como en los planes subregionales referidos a otros
tipos de ambitos.

Este nuevo estilo afecta tanto al proceso (formulacion, implementacion) de
planificacion como a los contenidos de los planes.

Los elementos caracterizadores de este nuevo estilo son:

1) La potenciacion de la participacion, en busca del mayor grado de incorpo-
racion de la sociedad civil.

2) Laincardinacion de la elaboracion del Plan en una Estrategia de Desarrollo
Territorial, como documento previo y marco de referencia estratégico.

3) La regulacion proactiva y por la via del didlogo y consenso de posibles
conflictos que puedan surgir en la fase de la implementacion de las deter-
minaciones del Plan.

4) El uso de figuras novedosas de planificacion (por ejemplo, el RENP, una
figura de planificacion urbanistico-territorial combinada para areas
metropolitanas).

5) La aplicacion de instrumentos informales de la ordenacion del territorio
para propiciar la implementacion efectiva del plan (por ejemplo, redes de
cooperacion entre ciudades).

6) Una mayor atencion al componente orientativo-indicativo de los planes
territoriales (su parte mas flexible, de caracter mas estratégico y cen-
trada en el desarrollo econémico del territorio), guardando un equilibrio
sensato con el imprescindible componente regulador-vinculante de cada
plan.

7) Considerar la evaluacion de la implementacion de los planes territoriales
metropolitanos y del grado de consecucion de sus objetivos como una tarea
ineludible y continua de la administracion responsable en esta materia.

Este nuevo estilo de planificacion se practica dentro de las experiencias alemanas
con mas plenitud en el area metropolitana de Stuttgart.

Destacamos, a continuacion, los aspectos del Regionalplan que de la forma
mas directa conectan con los elementos caracterizadores de este nuevo estilo de
planificacion.

1) La potenciacion de la participacion
El Regionalplan ha instrumentado una participacion desde el primer
momento de la elaboracion del plan y de caracter amplio, en busca del
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2)
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mayor grado de incorporacion de la sociedad civil y sobre todo un trata-
miento especifico y reforzado de los municipios.

El vrs de Stuttgart destaca especialmente, entre todas las instituciones
metropolitanas alemanas, por su especial atencion a la mas elevada par-
ticipacion de los municipios en la elaboracion de los planes territoriales
que les afectan. Con ello, considera plenamente el principio del respeto
de la autonomia local garantizado constitucionalmente y, a su vez, aplica
con el maximo grado posible el principio de la consideracion mutua
(Gegenstromprinzip), uno de los elementos fundamentales del sistema de
planificacion territorial aleman.

Asi lo demuestra el hecho de que, para la elaboracion del Regionalplan, el
VRS no solo realizd, en 2008, la participacion de los municipios en el marco
de la participacion institucional formal legalmente obligatoria, sino que
también, con caracter previo, efectué en 2007 una primera ronda de parti-
cipacion de caracter informal con los 179 municipios. Con ello se siguid
la practica tradicional del Land de Baden-Wiirttemberg de ser, en la plani-
ficacion territorial, lo mas respetuoso posible con la autonomia local. Una
muestra de ello es el hecho de que no solo los planes territoriales subre-
gionales sino también el Plan de Desarrollo Territorial del Land de Baden-
Wiirttemberg son objeto de participacion de todos los municipios. Asi ocu-
rrid ya en la década de los setenta del siglo pasado cuando el primer Plan
de Desarrollo Territorial del Land se someti6 a la participacion de cada uno
de los municipios de Baden-Wiirttemberg. Asi, se refleja la existencia de
una arraigada cultura municipalista en este Land. A su vez, entre todos los
Ldinder que organizan la planificacion subregional conforme al modelo de
las mancomunidades de planificacion subregional, la practica seguida en
Baden-Wiirttemberg representa la aplicacion mas avanzada de este modelo
en Alemania.

En cuanto a la involucracion de la sociedad civil en la planificacion terri-
torial, colectivos como el Foro Region Stuttgart, el Grupo Asesor de las
Mujeres y el Foro de Didlogo de las Iglesias, cuya creacion el propio VRS
habia impulsado desde el primer momento de su existencia, no solo presen-
tan alegaciones y sugerencias en el procedimiento de participacion del Plan
Territorial Metropolitano, sino que también, de forma continua, organizan
eventos (foros, jornadas etc.) para ofrecer a la ciudadania plataformas de
dialogo y debate sobre el desarrollo regional y la planificacion territorial,
y envian al vrs dictamenes sobre cuestiones relevantes para el desarrollo
econdmico, la ordenacion del territorio y el desarrollo sostenible del area
metropolitana.

La aplicacion de instrumentos informales para propiciar la implementa-

cion efectiva del plan territorial

Claras muestras de ello son:

— El Regionalplan desarrolla el Landschafispark Stuttgart conforme al
enfoque de la Estrategia Parque Regional.
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— El plan prevé la cooperacion intermunicipal voluntaria para la promo-
cion del desarrollo econdémico local.

— El plan considera la elaboracion de estrategias de desarrollo supramu-
nicipales (Entwicklungskonzepte).

Para alentar la cooperacion intermunicipal voluntaria, el ambito de la pro-
mocion del desarrollo econdmico local, el Regionalplan, contiene varias
referencias. Por ejemplo, en el cuarto de los principios de la ordenacion del
territorio (G 1.3.4) fijados en el Plan en su capitulo primero («Objetivos y
principios para la ordenacion y el desarrollo del territorio a conseguir»), asi
como en el objetivo de la ordenacion del territorio (Z 2.4.3.1.2) formulado
para el desarrollo de los polos para la industria y la logistica.

En relacion con la elaboracion de estrategias de desarrollo supramunicipa-
les, puede citarse, como ejemplo, larecomendacion (V 2.4.3.2.7) del plan de
que estas estrategias se elaboren para la informacién mutua y coordinacion
intermunicipal en relacion con los proyectos de localizacion de grandes
superficies comerciales y centros de eventos de incidencia supramunicipal.

Una mayor atencion al componente orientativo-indicativo de los planes
territoriales (su parte mas flexible, de caracter mas estratégico y centrada
en el desarrollo econdmico del territorio), guardando un equilibrio sensato
con el imprescindible componente regulador-vinculante de cada plan.

El analisis del contenido del plan corrobora que las determinaciones pre-
vistas reflejan la existencia de este equilibrio y la concepcion del plan como
una herramienta que tanto ordena el territorio (el objetivo del desarrollo
sostenible) como lo desarrolla (la vocacion del plan de promover el desa-
rrollo econdmico y la competitividad de la region).

La capacitacion y el asesoramiento de los municipios

El vrs, como organo responsable del plan, realiza medidas de asesora-
miento para los municipios.

A tal respecto, el vrs (Verband Region Stuttgart, 2010: 16) insiste en que
su tarea no puede consistir simplemente en el control del cumplimiento de
las determinaciones del Regionalplan. También considera necesario ofre-
cer medidas de apoyo y asesoramiento a los municipios que les ayuden
en la implementacion del plan a través de su planeamiento urbanistico.
Un ejemplo de ello es la participacion activa del vrs en las medidas de
la politica municipal de la gestion sostenible de los suelos (nachhaltiges
kommunales Fldchenmanagement), impulsada por el Gobierno del Land
de Baden-Wiittemberg para reducir el consumo de suelo. Con ello el vrs
propicia la puesta en practica efectiva de uno de los pilares importantes del
plan, el principio del desarrollo hacia el interior (/nnenentwickliung). En
el marco de esta politica, los municipios pueden recibir ayudas financie-
ras para medidas del desarrollo hacia el interior. Asimismo, se les ofrece
apoyo técnico mediante la herramienta digital FLoo en la plataforma web
Flachenmanagement del Land de Baden-Wiirrtemberg (disponible en
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linea:  <http://www4.lubw.baden-wuerttemberg.de/servlet/is/218260/>),
que permite a los municipios, para su plancamiento urbanistico, la iden-
tificacion y representacion sistematica de solares ain no edificados dis-
ponibles (Bauliicken), de terrenos abandonados (Brachfilichen) y de otros
potenciales de suelos disponibles (Fldchenreserven, es decir, suelos urba-
nizables aun no ejecutados por el planeamiento urbanistico).

La resolucion proactiva de posibles conflictos en la fase de implementacion
del plan (Frank y Morgan, 2012: 20)

El vrs como organo responsable del plan procura abordar, por la via del
didlogo y consenso, posibles discrepancias que puedan surgir con los muni-
cipios respecto a la aplicacion del plan, y estéd abierto y flexible a posibles
alternativas, siempre y cuando no se ponga en entredicho la finalidad esen-
cial de la correspondiente determinacion del plan.

Han surgido discrepancias en el area metropolitana en relacion con la
intencion de algunos municipios de localizar en su término, en contra de las
determinaciones del plan, grandes superficies comerciales (especialmente
IKEA). Otros conflictos surgieron con los municipios pequeios que, segiin
las previsiones del plan, solo tienen posibilidades de crecimiento de sue-
los residenciales vinculados a la satisfaccion de su propia demanda. Estos
municipios, con cierta frecuencia, se oponen a esta limitacion, pues no
estan de acuerdo con verse reducidos al papel de ser ofertantes de espacios
libres de proteccion y de paisajes para el recreo y el turismo rural de una
poblacion, esencialmente urbana, que visita estos municipios en su tiempo
libre. También hubo diferencias entre el vrRs y los municipios respecto a
sus correspondientes contribuciones para asegurar la financiacion del trans-
porte publico de cercanias.

En muchas ocasiones (no siempre) este tipo de conflictos se pudo resolver
por el estilo de comunicacion abierto y con talante proactivo del vrs de
buscar, desde el primer momento, el didlogo y un posible consenso con los
municipios, evitando un curso de confrontacion («... not to be confronta-
tional but seek dialogue early», Frank y Morgan, 2012: 20).

Un factor que propicia la capacidad de llegar a acuerdos ente el vrs y los
municipios es el hecho de que en las relaciones entre los municipios y entre
éstos y el vrs existia un factor de capital social fundamental: la confianza
mutua. Esta confianza tiene su fundamento en que muchos de los respon-
sables politicos y técnicos del urbanismo y de la planificacion territorial
se conocen personalmente desde hace muchos afios, sobre todo por haber
cursado sus estudios en la misma universidad u otros centros de formacion
especializada. Asi lo corroboran los datos de las entrevistas que se realiza-
ron en el estudio de Frank y Morgan (2012: 20).

De todas formas, como sefialé Bernd Steinacher (1998: 9-10), director eje-
cutivo regional del vrs desde 1994 hasta 2008, no todo se puede resolver
siempre por la via del didlogo, la negociacion y el consenso. La coope-
racion funciona cuando el beneficio propio se incardina en un resultado
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global, tipo win-win, que aporta beneficios a todos los actores. No obstante,
alcanza sus limites donde empiezan a entrar en juego egoismos institucio-
nales. Por ello, puede haber situaciones que no se puedan resolver por la
cooperacion basada en el dialogo, la negociacion y el consenso. También
estd superada la capacidad de cooperacion cuando se trata de resolver cam-
bios profundos y necesarios en un escenario de conflicto entre intereses
legitimos pero antagonicos.

En consecuencia, cuando fue necesario, y una vez agotadas todas las posi-
bilidades de dialogo, en algunas pocas ocasiones el vks no ha dudado en
aplicar lo que es la ultima ratio de la politica de ordenacion del territorio.
Se trata de activar la prohibicion de medidas contrarias a la ordenacion del
territorio (Raumordnungsverbot) prevista en su legislacion o emprender
la via judicial para defender el interés general de las determinaciones del
Regionalplan (Frank y Morgan, 2012: 21; Heeg, 2003: 171).

Por ultimo, caber sefialar que el Regionalplan no contiene ningun capitulo
dedicado al seguimiento y la evaluacion del plan. Este hecho reflejala situa-
cion de que el seguimiento y la evaluacion de los planes territoriales por
los 6rganos responsables de su ejecucion constituyen, salvo escasas excep-
ciones (por ejemplo, en el area metropolitana de Berlin-Brandenburgo), la
gran asignatura pendiente de la planificacion territorial alemana en general,
no solo para la modalidad de los planes metropolitanos.

3.2. Analisis de las determinaciones para la consecucién de
una ciudad razonablemente compacta y policéntrica

El Regionalplan refleja un desarrollo completo y profundo de cada una de las
cinco estrategias o ambitos de intervencion que constituyen los elementos confi-
guradores de un modelo de desarrollo urbano-territorial sostenible, anclado en el
paradigma de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica: en primer lugar,
el policentrismo en la modalidad de concentraciéon descentralizada; en segundo
lugar, la ordenacion del crecimiento urbanistico en la periferia; en tercer lugar,
la coordinacién y sinergia entre desarrollo urbano y transporte ptblico; en cuarto
lugar, el desarrollo hacia el interior, y finalmente, la preservacion y el desarrollo
del sistema de espacios libres.

Por otra parte, cabe resaltar que el Regionalplan, junto con el Plan de Usos del
Suelo de Ambito Subregional (Renp) de 2010 del area metropolitana de Frankfurt
Rhein-Main, es, dentro de los planes territoriales metropolitanos en Alemania, el
que mas fundamenta la necesidad de un desarrollo urbano-territorial sostenible en
una légica de desarrollo econémico y competitividad, al considerar especialmente
el valor del capital de imagen de una ciudad en la que la calidad paisajistico-am-
biental es un elemento clave.

El plan insiste en que sus determinaciones normativas de limitacion, con-
trol, ordenacion y desarrollo para el crecimiento urbanistico y la preservacion de
los espacios libres no solo se plantean desde la preocupacion por la sostenibili-
dad en sentido ambiental, sino también desde la conviccidon de que el desarrollo
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sostenible es un requisito imprescindible para asegurar, a largo plazo, el desarrollo
econdmico y la competitividad del area metropolitana de Stuttgart.

Asi lo pone de manifiesto con claridad el primero de los principios de la
ordenacion del territorio (G 1.1.1.) que establece el plan en su capitulo primero
(«Objetivos y principios para la ordenacion y el desarrollo del territorio que se
quiere conseguir):

El objetivo del desarrollo regional en la Region de Stuttgart es abrir las oportunida-
des para que esta region siga teniendo una alta capacidad econémica. La base para
ello es un desarrollo sostenible de la region en términos de equidad social, viabilidad
ecologica y eficiencia econdmica, lo que asegura una oferta suficiente de viviendas y
posibilita el mantenimiento y la creacion de puestos de trabajo.

En suma, el Regionalplan considera que el desarrollo sostenible incluye la aten-
cion elevada a los elementos de la calidad de vida o factores soft de localizacion
(calidad del parque de viviendas, oferta cultural atractiva y, sobre todo, capital de
imagen configurado por la calidad paisajistico-ambiental, que incluye también la
calidad arquitectonico-visual de la ciudad, etc.). Por tanto, el desarrollo sostenible
es concebido como un elemento clave de la capacidad actual y futura del area
metropolitana para atraer —en el contexto de la competitividad cada vez mas fuerte
entre territorios en la economia globalizada— a inversores en sectores punta y a
profesionales altamente cualificados, colectivos ambos con sensibilidades y pre-
ferencias especialmente altas en cuanto a estos factores blandos de localizacion.

3.2.1. Policentrismo en la modalidad de concentracién descentralizada

Tanto el Plan de Desarrollo Territorial del Land de Baden Wiirttemberg de 2002
(Lep 2002) como el Regionalplan tienen esta estrategia como hilo conductor de sus
determinaciones.

El Lep 2002, en su capitulo primero, dedicado al modelo del desarrollo territo-
rial (Leitbild der rdumlichen Entwicklung), recoge como uno de los principios de
la ordenacion del territorio el siguiente (G 1.3.):

Para asegurar un desarrollo equilibrado del territorio se tiene que consolidar
y desarrollar la estructura descentralizada del sistema de asentamientos del
Land. Para ello, hay que fortalecer dentro del sistema urbano los Lugares
Centrales (Zentrale Orte) como polos y motores del desarrollo regional.
El desarrollo del sistema de asentamientos tiene que orientarse en la red de
Lugares Centrales y en los Ejes de Desarrollo Urbano, concentrando de forma
prioritaria el crecimiento urbanistico en Areas Prioritarias para el Crecimiento
Urbanistico (Siedlungsbereiche) y en Polos de Crecimiento Urbanistico
(Siedlungsschwerpunkte).

A estos polos se corresponden, en el Regionalplan, los Polos para la Construccion
de Viviendas (Schwerpunkte des Wohnungsbaus), que se comentan a continuacion.
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Los ejes de desarrollo urbano conectan entre si los lugares centrales y se orientan,
primordialmente, en los ejes de transporte publico ferroviario. Su funcién cen-
tral es concentrar el crecimiento urbanistico (usos residenciales y para actividades
productivas) para evitar el continuo urbano, preservar los espacios libres ubicados
entre los ejes y propiciar el uso del transporte publico ferroviario, contribuyendo,
por tanto, a su viabilidad econdmica.

El Lep 2002 regula, en su normativa, y sefiala, en su cartografia, los elemen-
tos fundamentales de la estructura territorial del Land: las categorias territoriales
(areas de aglomeracion —Verdichtungsrdiume—, areas en el entorno de las areas
de aglomeracion y areas rurales —Ldndliche Rdume— en sentido estricto), y los
municipios declarados, dentro del sistema jerarquico de ciudades, centro supe-
rior (Oberzentrum) o centros intermedios (Mittelzentren) y los ejes de desarrollo
urbano de relevancia para el Land en su conjunto (Landesentwicklungsachsen). El
Regionalplan incorpora y desarrolla todos estos elementos en sus determinaciones
y en su cartografia y afiade los siguientes: los centros inferiores (Unterzentren), los
centros pequeiios (Kleinzentren) y los ejes de desarrollo urbano de ambito subre-
gional (Regionale Entwicklungsachsen).

El mapa que hay a continuacion (figura 21) muestra la estructura territorial del
area metropolitana de Stuttgart configurada por el conjunto de lugares centrales y
los dos tipos de ejes de desarrollo urbano®. Existen cuatro niveles de lugares cen-
trales: en primer lugar, el centro superior, la ciudad de Stuttgart; en segundo lugar,
centros intermedios, categoria que incluye catorce ciudades®'; en tercer lugar,
centros inferiores, rango conformado por doce ciudades, y por ultimo, centros
pequetios a los que pertenecen veintinueve municipios. Ademas de incorporar diez
ejes de desarrollo urbano de relevancia para el Land, el Regionalplan establece,
con caracter de objetivo de la ordenacion de territorio, el eje de desarrollo urbano
de ambito subregional Stuttgart (Filderstadt - Neuhausen a.d.r. - Wendlingen -
Kirchheim unter Teck).

3.2.2. La ordenacion del crecimiento urbanistico en la periferia

El area metropolitana de Stuttgart pertenece a las 4areas de aglomeracion
(Verdichtungsrdume) delimitadas por el LEp 2002. En sus determinaciones espe-
cificas referidas a esta categoria territorial, este plan establece, en forma de cua-
tro objetivos de la ordenacién del territorio (Z) y un principio de la ordenacion
del territorio (G), varios criterios clave del desarrollo urbano-territorial sostenible
para orientar el crecimiento urbanistico en estas areas:

90. Por razones de legibilidad, este mapa no incluye las categorias territoriales que son el
tercer elemento de la estructura territorial.

91. Se trata de Backnang, Bietigheim-Bissingen (Stadtteil Bietigheim) und Besigheim,
Boblingen und Sindelfingen, Esslingen am Neckar, Geislingen an der Steige, Goppingen,
Herrenberg, Kirchheim unter Teck, Leonberg, Ludwigsburg und Kornwestheim, Niirtingen,
Schorndorf, Vaihingen an der Enz, Waiblingen und Fellbach.
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— El principio del desarrollo hacia el interior (Z 2.2.3.1).

— La consideracion, en el crecimiento urbanistico, de su accesibilidad a las
redes y servicios de los medios de transporte publico (Z 2.2.3.2a).

— Los nuevos suelos urbanizables han de clasificarse de manera priori-
taria en los ejes de desarrollo urbano y han de concentrarse en areas y
polos prioritarios para el crecimiento urbanistico (Siedlungsbereiche,
Siedlungsschwerpunkte) con buena accesibilidad al trasporte ptblico de
cercanias, especialmente al ferroviario (Z 2.2.3.2b).

— Ladeclaracion de los suelos edificables (Bauflichenausweisung) ha de rea-
lizarse, tanto en su cuantia como en su forma, de tal manera que se eviten
los efectos de congestion y un crecimiento urbanistico desordenado, conti-
nuo y disperso (G).

— El crecimiento urbanistico empleara formas de edificacion ahorrativas en
cuanto al consumo de suelo y energia y aplicard una edificacion de densi-
dad adecuada, especialmente en el entorno de las paradas del transporte
publico. Asimismo, se guiara por una mezcla equilibrada de diferentes usos
(viviendas, empleos, infraestructuras equipamientos de recreo) proximos a
las viviendas y con buena accesibilidad (Z 2.2.3.4).

FIG. 21.
Los lugares centrales del sistema de ciudades y los ejes de
desarrollo urbano del area metropolitana de Stuttgart
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Fuente: Verband Region Stuttgart (2014: 18).
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Estos criterios y otros figuran en el LEp 2002 también en sus determinaciones gene-
rales para el desarrollo de los asentimientos. Cabe resaltar que, como objetivos de
la ordenacion del territorio (Z 3.1.2 hasta 3.1.5), se establece que el crecimiento
urbanistico ha de concentrarse en areas prioritarias para el crecimiento urbanistico
(Siedlungsbereiche), polos para la construccion de viviendas (Schwerpunkte des
Wohnungsbaus) y polos para usos industriales y terciarios y que la declaracion,
regulacion y el sefialamiento cartografico de estas areas y polos corresponde a
los Planes Territoriales Subregionales. Entre los principios de la ordenacion del
territorio, figura la exclusion del crecimiento urbanistico en zonas con riesgos de
inundacién y la necesidad de considerar en ¢l los requisitos de la proteccion de
la imagen de los nucleos, del patrimonio histérico, de la naturaleza y del paisaje.

El Regionalplan retoma y desarrolla, en sus determinaciones propias para
la ordenacion del crecimiento urbanistico, las previsiones del LEp 2002 sefiala-
das anteriormente. Regula en su normativa y sefiala en su cartografia a escala 1:
50.000 (figuras 22a y 22b):

*  Municipios o partes de éstos declarados areas prioritarias para el creci-
miento urbanistico (Siedlungsbereiche).

*  Municipios con un crecimiento limitado a la demanda propia (Gemeinden
beschrdnkt auf Eigenentwicklung).

* Polos para la construccion de viviendas.

* Polos para usos industriales y terciarios.

* Localizaciones para grandes superficies comerciales con productos habi-
tuales del comercio en el interior de las ciudades.

* Localizaciones para grandes superficies comerciales especializadas en
muebles y materiales de construccion y bricolaje.

Para la ordenacion del crecimiento urbanistico residencial, la pieza fundamental
del Regionalplan es la diferenciacion entre, por un lado, municipios con un creci-
miento urbanistico limitado a la demanda propia y, por otro, municipios o partes
de éstos declarados por el plan como areas prioritarias para el crecimiento urbanis-
tico. Para ambas categorias de municipios, el plan fija diferentes valores cuantitati-
vos de caracter orientativo en el método del calculo de la demanda de suelo para el
uso residencial. A continuacion se explica este método cuyos elementos esenciales
pueden verse en el cuadro 8.

Los datos cuantitativos de partida del calculo de la demanda de suelo para
el uso residencial son el pronostico de que en la Region Stuttgart, hasta el afio
2020, la poblacion alcanzara 2.700.000 habitantes, y la demanda esperada, hasta
el mismo afio, de unas 105.000 unidades nuevas de vivienda, sobre la base de 1,25
millones de unidades de vivienda existentes el dia 31 de diciembre de 2006.

Los municipios con un crecimiento urbanistico limitado a la demanda pro-
pia, especificados en el plan en una tabla (objetivo de la ordenacion del territorio,
Z 2.4.2), pueden clasificar suelos de uso residencial en funcion del crecimiento
vegetativo de su poblacion propia, quedando excluida la demanda que resulta-
ria de los incrementos de poblacion por saldos migratorios positivos (objetivo de
la ordenacion del territorio, Z 2.4.0.5). Como valor orientativo para la demanda
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nueva de suelo para el uso residencial, se establece un 0,2 % por afo de las unida-
des de vivienda existentes (principio de la ordenacion del territorio, G 2.4.0.5.1).
Teniendo en cuenta el periodo de vigencia habitual de un plan de usos del suelo,
este porcentaje se corresponde a un incremento del 3 % de las unidades de vivienda
existentes (Verband Region Stuttgart (2010: 9)).

FIG. 22a.
Detalle del plano usos del territorio del Regionalplan Region
Stuttgart 2009. Escala 1: 50.000
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FIG. 22b.

rritorial en las areas metropolitanas

Extracto de la leyenda del plano usos del territorio del Regionalplan
Region Stuttgart 2009: crecimiento urbanistico: usos residenciales,
industriales y terciarios. Grandes superficies comerciales. Escala 1:

50.000
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Erganzungsstandorte, PS 24.32.5(G)

Suelos para el uso residencial y usos
mixtos.

Suelos para actividades productivas.
Municipios o partes de éstos con
areas prioritarias para el crecimiento
urbanistico.

Municipios con un crecimiento limitado a
la demanda propia.

Polos para la construccion de viviendas.
Polos para la construccion de viviendas
(ya existentes).

Polos para usos industriales y terciarios.
Polos para usos industriales y terciarios
(reutilizacion de suelos que han quedado
vacantes).

Localizaciones para grandes superficies
comerciales con productos habituales del
comercio en el interior de las ciudades.
Localizaciones para grandes superficies
comerciales especializadas en muebles y
materiales de construccion y bricolaje.

CUADRO 8.
Método del calculo de la demanda de suelo para el uso residencial
en el Regionalplan Region Stuttgart 2009

Operacion Areas prioritarias de crecimiento Municipios con crecimiento limi-
matematica urbanistico tado a la demanda propia
+ Valor orientativo para la demanda | Valor orientativo para la demanda
nueva: nueva:
0,3 % de las unidades de vivienda|0,2 % de las viviendas existentes/
existentes/afo. afio.
+ Consideracion de variables demograficas, estructurales y urbanisticas (por

ejemplo, saldos positivos de movimi

entos pendulares residencia-trabajo).

Suelos urbanizables clasificados en el Plan de Usos del Suelo pero atn no
ejecutados por el planeamiento urbanistico de desarrollo.

Solares atin no edificados disponibles ubicados entre edificios (hipdtesis:
50 % son activables en el plazo de 15 aflos).

Demanda de nuevas unidades de vivienda

~ X

Coeficiente del nimero de personas por vivienda.
Densidad residencial bruta (habitantes por ha).

Demanda de suelo edificable en ha.

Fuente: Elaboracion propia basada en Verband Region Stuttgart (2010: 9).
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El plan admite una demanda superior de suelos residenciales si ésta se justifica con
la existencia de circunstancias locales peculiares (por ejemplo, saldos positivos de
movimientos pendulares residencia-trabajo, excedente de nacimientos). Una vez
obtenida esta demanda teérica de suelos residenciales, se restan tanto los suelos
urbanizables clasificados en el Plan de Usos del Suelo, pero atin no ejecutados
por el planeamiento urbanistico de desarrollo (Fldchenreserven), como los solares
atn no edificados disponibles (Bauliicken). Respecto a estos solares, se considera
que un 50 % de ellos podra ser edificado en el plazo de quince afios. Ambas restas
corresponden al planteamiento del plan de dar una prioridad clara al desarrollo
hacia el interior sobre ¢l uso de suelos nuevos en el exterior, que hasta la fecha
no han sido objeto de un uso edificatorio objetivo de la ordenacion el territorio, Z
2.4.0.6).

Finalmente, se toman en consideracion el coeficiente del nimero de perso-
nas por vivienda y las densidades residenciales brutas (habitantes por ha), que se
establecen como valores vinculantes (objetivo de la ordenacion del territorio Z
2.4.0.8) y de manera diferenciada, en funcion del tamaiio, de la ubicacion y de la
funcion de cada municipio. La finalidad es la reduccion del consumo de espacio
libre por la ocupacion de nuevos suelos para usos residenciales®.

Como resultado de todas estas operaciones sucesivas de calculo, se obtiene la
demanda de suelo edificable en ha para usos residenciales.

En cuanto a las areas prioritarias para el crecimiento urbanistico, a estas per-
tenecen Stuttgart (centro superior), las ciudades declaradas centros intermedios,
los polos para la construccion de viviendas y otros municipios con un desarrollo
urbanistico reforzado (sonstige Gemeinden mit verstirkter Siedlungstdtigkeir).

Por regla general, se trata de municipios ubicados en los ejes de desarrollo
urbano, lo cual refleja la finalidad principal de la declaracion de estas areas: lograr
un crecimiento urbanistico ordenado que compagine el crecimiento urbanistico
con la accesibilidad al transporte publico ferroviario de cercanias y el objetivo
de preservar el espacio libre. Estos municipios tienen posibilidades de un creci-
miento urbanistico superior a la demanda propia, es decir, en ellos se concentra
el crecimiento que se deriva de la inmigracion de personas desde el exterior que
localizan en el término municipal su nueva residencia. Su valor orientativo para la
demanda de nuevas unidades de vivienda es un 0,3 % por afio de las unidades de
vivienda existentes, es decir, se sitia en un 50% superior al valor de los municipios
con crecimiento limitado a la demanda propia. Tomando en cuenta el periodo de
vigencia habitual de un Plan de Usos del Suelo, este porcentaje se corresponde a
un incremento de 4,5 % de las unidades de vivienda existentes (Verband Region

92. Se fijan en el plan los siguientes valores diferenciados para la densidad residencial
bruta: centro superior (90 habitantes/ha); polos para la construccion de viviendas (90 habi-
tantes/ha.); centros intermedios (80 habitantes/ha); centros inferiores (70 habitantes/ha);
otros municipios con un desarrollo urbanistico reforzado (60 habitantes/ha); municipios
con un crecimiento limitado a la demanda propia y ubicados en el area de aglomeracion de
Stuttgart y en su entorno (55 habitantes/ha), y los restantes municipios con un crecimiento
limitado a la demanda propia (50 habitantes/ha).
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Stuttgart (2010: 9). Como en el caso de los municipios con crecimiento limitado
a la demanda propia, se aplica el principio de dar preferencia al desarrollo hacia
el interior y, por tanto, se restan los suelos atin no ejecutados y los solares atin no
edificados. Igualmente se tienen en cuenta los valores para la densidad residencial
bruta.

Todas las areas prioritarias para el crecimiento urbanistico se recogen en el
Regionalplan, con caracter de objetivo de la ordenacion el territorio y aplicando la
categoria de area de preferencia absoluta, en un conjunto de tablas ordenadas por
ejes de desarrollo urbano. En cada tabla se especifican los municipios o sus partes
pertenecientes a estas areas, la ubicacion en ellas de los lugares declarados polos
para la construccion de viviendas (como objetivo de la ordenacion del territorio,
7 2.4.4.1y con naturaleza de areas de preferencia absoluta) y la demanda prevista
para cada caso de suelo edificable en hectareas de usos residenciales, asi como
un conjunto de indicaciones para la implementacion de tipo cautelar o referidas a
oportunidades.

Por lo que se refiere a los suelos para actividades productivas, el plan permite a
los municipios, con un crecimiento limitado a la demanda propia, la clasificacion
de nuevos suelos industriales y terciarios para atender la demanda de suelo de las
empresas ya localizadas en el municipio. En los municipios pertenecientes a las
areas prioritarias para el crecimiento urbanistico, el Plan admite también la satis-
faccion de la demanda generada por empresas de nueva localizacion. Para acoger
empresas de gran superficie, intensas en emisiones y con requisitos elevados de
accesibilidad, el Plan identifica en una tabla y en su cartografia polos para usos
industriales y terciarios (objetivo de la ordenacion del territorio, Z 2.4.3.1.1) y
polos para la industria y la logistica (objetivo de la ordenacion del territorio, Z
2.4.3.1.2). En estos polos, que tienen caracter de areas de preferencia absoluta,
queda expresamente excluida la ubicacion de grandes superficies comerciales o
centros de eventos.

Como principio de la ordenacion del territorio (G 2.4.3.1.5), se establece que el
uso de estos polos deberia realizarse en el marco de la cooperacion intermunicipal.

El Regionalplan destaca, entre los planes territoriales analizados en el marco
de la presente tesis, por su especial atencion a la localizacion de las grandes super-
ficies comerciales. Contiene detalladas determinaciones para una localizacion
ordenada de éstas que, por su localizacion en los bordes urbanos o alejados de los
nucleos, generan impactos sobre la movilidad, el medio ambiente, el comercio
minorista y la centralidad comercial de los nucleos urbanos. Conscientes de ello,
el plan tiene como finalidad principal asegurar el atractivo de los centros de las
ciudades a través de la existencia de una oferta comercial adecuada, que no solo
proporciona a los ciudadanos la compra de bienes de demanda diaria proximos a
sus viviendas, sino que también constituye un factor clave de la vitalidad econo-
mica y social de la vida urbana en estos centros.

El Regionalplan define como grandes superficies comerciales (Einzelhan-
delsgrofiprojekte) establecimientos comerciales con una superficie de venta supe-
rior a 800 m2. Como criterios para autorizar la localizacion de una gran superficie
comercial, el plan utiliza su ubicacion territorial, su superficie de venta y su area
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comercial, las caracteristicas de su surtido de mercancias y su accesibilidad para
el transporte publico.

Estos criterios, establecidos por el plan en forma de objetivos de la ordenacion
del territorio (Z 2.4.3.2.1 hasta 2.4.3.2.4), son:

1) sulocalizacion solo se admite en el centro superior, los centros intermedios
y los centros inferiores;

2) susuperficie de ventas y su area de influencia comercial tienen que guardar
coherencia con el numero de habitantes y el ambito funcional del lugar
central de su ubicacion;

3) su presencia no puede perjudicar al funcionamiento de los centros de las
ciudades como abastecedores de mercancias proximos a los consumidores,
y

4) mercancias tipicas del comercio dentro de los centros urbanos solo pueden
ubicarse en las localizaciones para grandes superficies comerciales con un
surtido de mercancias habituales del comercio en el interior de las ciuda-
des®. Estas localizaciones tienen el caracter de areas de preferencia abso-
luta y se ubican en el interior de las ciudades. Como principio de la orde-
nacion del territorio (G 2.4.3.2.6), se establece el requisito de que nuevas
grandes superficies comerciales tienen que contar con una accesibilidad
directa al transporte publico de cercanias, exigiendo que establecimientos
con superficies de mas de 25.000 m? (y también centros de eventos con
mas de 5.000 plazas para visitantes) deberian implantarse en lugares con
conexion al transporte publico ferroviario.

En cuanto a los centros factory outlet, su localizacion solo se admite en el centro
superior y, en determinados casos, en los centros intermedios (objetivo de la orde-
nacion de territorio, Z 2.4.3.2.2). En relacion con las grandes superficies especiali-
zadas en muebles y materiales de construccion y bricolaje, se permite su ubicacion
fuera de los centros de las ciudades en las localizaciones previstas para ellas en el
Plano de Usos del Territorio (principio de la ordenacion del territorio, G 2.4.3.2.5).

3.2.3. La coordinacién y sinergia ante el desarrollo urbano y el transporte
publico

El vrs realiza desde hace afios una decidida apuesta por un planteamiento inte-
grado para el desarrollo de la estructura de asentamientos y de las redes y servicios
de transporte, poniendo un especial énfasis en el transporte publico ferroviario de
cercanias.

Este enfoque de integracion suele ser un objetivo en muchos planes territoria-
les. No obstante, los érganos competentes de estos planes habitualmente no son

93. Al surtido de mercancias habituales del comercio en el interior de las ciudades pertene-
cen, por ejemplo, ropa, zapatos, libros, equipos electronicos de entretenimiento, juguetes,
relojes o joyas.
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los responsables de la implementacion de sus respectivas determinaciones para
el transporte mediante actuaciones concretas. Esta implementacion corresponde
a la Administracion sectorial con competencia en esta materia. Esta problematica
no se plantea en el caso del vrs. Para la consecucion efectiva de la integracion
sefalada, juega con la ventaja de ser ¢l mismo el titular de todas las competen-
cias relevantes: de la planificacion territorial, de la planificacion del transporte (en
2001 el vrs aprobd el Plan de Transporte Regional, Regionalverkehrsplan)®t y de
determinadas competencias de coordinacion y gestion en el ambito del transporte
publico ferroviario de cercanias, ejercidas por el vRs en el marco de su participa-
cion en la Asociacion de Transporte y Tarifaria de Stuttgart (vvs), responsable de
la gestion integrada del transporte piblico a nivel metropolitano®.

Tanto en el LeEr 2002 como en el Regionalplan, son esencialmente las deter-
minaciones ya comentadas para la concentracion del crecimiento urbanistico en
los ejes de desarrollo urbano las que reflejan el planteamiento integrado para el

94. El Plan de Transporte Regional establece objetivos y actuaciones (con indicacion de su
prioridad respectiva) para todo tipo de transporte (publico, privado, de mercancias, etc.) y
considerando todos los modos (entre ellos, también, el fluvial, ya que el puerto de Stuttgart,
en el Rio Neckar, esta conectado via canales con los ejes fluviales de relevancia europea:
el Rin y el Danubio). El principio rector del plan es el desarrollo sostenible del transporte
en la Region de Stuttgart. Por ello, el plan, por un lado, pone énfasis en el fomento de los
desplazamientos no motorizados y en el perfeccionamiento del transporte publico (espe-
cialmente el ferroviario) que, por regla general, ya tiene una calidad elevada; por otro lado,
y esto es relevante con las miras puestas en la coherencia del plan con el Plan territorial
metropolitano, parte de una vision integrada que, tanto en el analisis como en las actuacio-
nes propuestas, tiene en cuenta las importantes interrelaciones que existen en términos de
complementariedad y sinergias entre el desarrollo de las infraestructuras de transporte, el
crecimiento urbanistico y el sistema de espacios libres.

95. El Verkehrs- und Tarifverband Stuttgart —vvs— (Asociacion del Transporte y Tarifaria de
Stuttgart), constituido bajo la forma juridica de una sociedad de responsabilidad limitada,
organiza el transporte publico (ferroviario y autobuses) ofreciendo a sus usuarios servi-
cios con integracion tarifaria y horarios y conexiones coordinados. Atiende a un territorio
que, a lo largo del tiempo, se ha ampliado sucesivamente y que hoy, ademas del territorio
del distrito urbano de Stuttgart, se extiende también a cuatro (Boblingen Esslingen, Lud-
wigsburg y Rems-Murr) de los cinco distritos rurales integrados en el area metropolitana
(algunas partes del distrito rural de Goppingen también se atienden). Entre los operadores
y autoridades competentes que componen el vvs, destacan, en la distribucion del capital,
la empresa de los tranvias de Stuttgart (es una s. A.) con un 26 %, el ente metropolitano de
Stuttgart (vks) con un 20 %, la ciudad de Stuttgart con un 7,5 %, la empresa de ferrocarriles
alemanes (también una s. A.) con un 7,5 % y los cuatro distritos rurales sefialados, con un
3,75 % cada uno.

Por otra parte, el Vrs es el responsable de la prestacion de los servicios ferroviarios de la
S-Bahn (tren rapido metropolitano, un sistema de varias lineas de cercanias operado con
trenes de la Compania Alemana de Ferrocarriles (Deutsche Bahn Regio) y de algunos otros
servicios ferroviarios de interés regional. Igualmente, ha de garantizar que los servicios
ferroviarios abarquen siempre el territorio de los cuatro distritos mencionados (Verbunds-
tufe II).
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desarrollo de la estructura de asentamientos y de las redes y servicios de trans-
porte. En el Regionalplan, este planteamiento también esta considerado en sus
determinaciones en materia de transporte publico de cercanias. A este respecto,
el plan indica, para los ejes de desarrollo urbano, en un listado aquellos tramos
que han de ser objeto de actuacion prioritaria por parte de la Compaiiia Alemana
de Ferrocarriles (DB), para prolongar en el territorio los servicios ferroviarios mas
alla de las estaciones finales (existentes o previstas) de la S-Bahn, el tren rapido
metropolitano, cuyos servicios son responsabilidad del vrs. Asimismo, establece
como objetivo de la ordenacion del territorio (Z 4.1.3.2.6) y con caracter de area
de preferencia absoluta, las localizaciones para la implantacion de las areas de
aparcamientos park and ride (aparcamientos disuasorios), para fomentar la inter-
modalidad entre el coche privado y el transporte ptblico ferroviario. Estas areas
esta sefialadas en el Plano de Usos del Territorio (Standort fiir PAR —vrG-).

3.2.4. El desarrollo hacia el interior

El area metropolitana de Stuttgart pertenece a las 4areas de aglomeracion
(Verdichtungsrdume) delimitadas por el LEp 2002. En sus determinaciones espe-
cificas referidas a esta categoria territorial, este plan establece como objetivo de
la ordenacion del territorio el principio del desarrollo hacia el interior (Z 2.2.3.1).
Dispone que el uso del espacio libre para el crecimiento urbanistico ha de quedar
limitado al nivel absolutamente necesario y que, de manera prioritaria, han de
utilizarse los potenciales de suelo disponibles dentro de los nucleos (suelos ya cla-
sificados atin no ejecutados, suelos abandonados y disponibles para nuevos usos,
etc.).

El Regionalplan sigue este principio que forma parte del paradigma de la ciu-
dad razonablemente compacta y policéntrica. En su texto establece, con caracter
de objetivo de la ordenacion del territorio (Z 2.4.0.6):

El desarrollo hacia el interior tiene una prioridad clara sobre la utilizacion de
nuevos suelos que hasta ahora no han sido objeto de edificacion. La demanda
de suelo para la edificacion tiene que satisfacerse en todas la partes de la Region
Stuttgart de forma prioritaria con los potenciales de suelo disponible dentro
de los nucleos, asi como con las reservas de suelo ya declaradas por el pla-
neamiento urbanistico. Estos potenciales deben representarse en forma de un
Balance Global de Suelos para la Edificacion y han de tomarse en cuenta a la
hora de determinar las necesidades en cuanto a suelos de uso residencial y de
suelos para actividades productivas.

Al igual que el Regionalplan, el planeamiento urbanistico de la ciudad de Stuttgart
apuesta claramente a favor del desarrollo hacia el interior, en el que se da preferen-
ciaa lautilizacion de suelos nuevos para la edificacion. Asi, tanto en el Plan General
de Usos del Suelo (Fldchennutzungsplan Stutgart 2000) como en el Modelo de
Stuttgart para el Desarrollo hacia el Interior (Stuttgarter Innenentwicklungsmodell
—siM—) figuran como objetivos la gestion sostenible del suelo para la edificacion
y el desarrollo del centro de la ciudad por medio de medidas de revitalizacion
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y densificacion. Asimismo, en la linea del principio del desarrollo hacia el inte-
rior, se mueven también el proyecto Stuttgart 21, un proyecto ferroviario y de
renovacion urbana clave para la competitividad y el desarrollo sostenible del area
metropolitana, y los ya sefialados objetivos del Regionalplan marcados para las
localizaciones para grandes superficies comerciales con productos habituales del
comercio en el interior de las ciudades.

3.2.5. La preservacion y desarrollo del sistema de espacios libres

El Plan de Desarrollo Territorial del Land (Lep 2002) define en su texto y sefiala
en su cartografia las areas que configuran el sistema de espacios libres de impor-
tancia regional. Regula, con caracter de objetivo de la ordenacion del territorio (Z
5.1.2) y el énfasis puesto en la perspectiva ecoldgica, cuatro tipos de espacios: en
primer lugar, espacios de la Red natura 2000; en segundo lugar, areas con una alta
densidad de biotopos y especies amenazadas; en tercer lugar, espacios no frag-
mentados de mas de 100 km? con una alta presencia de bosque y biotopos, y por
ultimo, cauces fluviales y lagos con importancia para la protecciéon de especies y
biotopos. Asimismo, prevé (Z 5.1.2.5) que los parques naturales completaran este
sistema de espacios libres de importancia regional como instrumento para el desa-
rrollo sostenible de grandes areas paisajisticas. Para concretar, a escala subregional,
la preservacion y el desarrollo del sistema de espacios libres, el LEp 2002 establece,
como objetivo de la ordenacion del territorio (Z. 5.1.3), que los Planes Territoriales
Subregionales declaren franjas verdes subregionales (Regionales Griinziige), cesu-
ras verdes (Griinzdsuren) y areas de proteccion (Schutzbediirftige Bereiche).

De acuerdo con las previsiones del Lep 2002, el Regionalplan regula en su
texto, mediante determinaciones y listados asociados, y sefiala en su cartografia
seis zonificaciones encaminadas al objetivo de la proteccion y el desarrollo del
sistema de espacios libres. Asimismo, el Regionalplan establece dos principios
de la ordenacion del territorio que se refieren al Plan Marco Paisajistico. Se dis-
pone que el Plan metropolitano ha de ajustarse a sus determinaciones existentes y
futuras y al Parque Paisajistico de la Region de Stuttgart (Landschafispark Region
Stuttgart).

Este parque se cred en 2004 tras la decision adoptada, en el mismo afio, por la
Asamblea Regional del vrs. Aplica, en el area metropolitana como instrumento nove-
doso, la Estrategia Parque Regional (Regionalpark), un instrumento informal anclado
en los principios de la gobernanza y encaminada a la preservacion de los espacios
libres periurbanos y su cualificacion para el uso recreativo y turistico. Su desarrollo se
realiza en cooperacion con los municipios y en el marco de Planes Master®.

96. Hasta la fecha, el Parque Paisajistico de la Region de Stuttgart se ha implementado en
seis areas diferentes mediante un Master Plan para cada area. En 2013 estaban terminados
90 proyectos y otros 47 se encontraban aun en realizacién. Todos los proyectos habian
sido seleccionados previamente en los concursos publicos que anualmente organiza el Vrs.
Los proyectos admitidos reciben una ayuda financiera que puede alcanzar hasta un 50 %
del coste total del respectivo proyecto. Entre 2004 y 2013, el vrs invirtié en el Parque
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Las seis zonificaciones del Regionalplan para la proteccion y el desarrollo del
sistema de espacios libres son las siguientes:

1) Franjas verdes subregionales establecidas en forma de objetivos de la orde-
nacion del territorio y con naturaleza de areas de preferencia absoluta —
Vorbehaltsgebiete, para cumplir cometidos multiples (recreo, preservacion
de recursos naturales y de ecosistemas, y funciones climaticas para los
asentamientos, usos agricolas y forestales)—. Se exige expresamente que
estas franjas verdes han de quedar libres de edificacion.

2) Cesuras verdes, fijadas en forma de objetivos de la ordenacion del territorio
y con naturaleza de areas de preferencia absoluta, que cumplen primordial-
mente la funcion de evitar el continuo urbano, es decir, la union edificatoria
entre ntcleos urbanos ubicados a lo largo de los ejes de desarrollo urbano.

3) Areas para la preservacion del espacio libre con funciones especificas
(Gebiete fiir besonderen Freiraumschutz), establecidas a modo de princi-
pios de la ordenacion del territorio y con naturaleza de areas de preferencia
relativa (Vorbehaltsgebiete)’.

4) Areas para la proteccion de los acuiferos (igualmente principios de la orde-
nacion del territorio y con naturaleza de areas de preferencia relativa).

5) Areas para la proteccion preventiva respecto al riesgo de inundacién (con
caracter de objetivos de la ordenacioén del territorio y en coherencia con las
zonificaciones de la planificacion sectorial hidrologica).

6) Areas para el aprovechamiento (actual y futuro) de recursos mineros (esta-
blecidas en forma de objetivos de la ordenacion del territorio y con natura-
leza de areas de preferencia absoluta).

La foto (figura 23a) y el extracto del Plan de Usos del Territorio (figura 23b), refe-
ridos ambos al mismo ambito territorial, ilustran como ejemplo la presentacion
cartografica de las franjas verdes subregionales en el Regionalplan.

4. Stuttgart 21: un proyecto ferroviario y de renovacion
urbana clave para la competitividad y el desarrollo
sostenible del area metropolitana

El proyecto Stuttgart 21 es un proyecto combinado de desarrollo de infraestruc-
turas ferroviarias y de renovacion urbana. Por un lado, significa la integracion del
area metropolitana en las redes transeuropeas ferroviarias de alta velocidad. Por

Paisajistico 10 millones de euros, a los que se afladen otros recursos financieros (muni-
cipios, UE y otros) hasta alcanzar un volumen total de inversion de 35 millones de euros
(Verband Region Stuttgart, 2014b: 14-15).

97. Estas areas delimitadas por el Regionalplan comprenden Areas para la Proteccion de la
Naturaleza y la Gestion del Paisaje, Areas de Uso Agricola, Areas para la Economia Fores-
tal y la Preservacion de las Funciones del Bosque y Areas para la Gestion y el Desarrollo
del Paisaje.

200



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

otro, tiene una enorme importancia estratégica para la ciudad y el area metropoli-
tana de Stuttgart, tanto desde el punto de vista de su futuro desarrollo economico
como desde la perspectiva de su desarrollo urbano orientado a criterios de sosteni-
bilidad. Por ello, este proyecto también ha sido objeto de varias determinaciones
del Plan Territorial Metropolitano.

FIG. 23a.
Ejemplo de una franja verde subregional - Regionalplan Region
Stuttgart 2009
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Leyenda: Trama de lineas verdes verticales = cesuras verdes; trama de lineas verdes horizontales =
franjas verdes subregionales; W = polo para la construccion de viviendas; G = polo para usos indus-
triales y terciarios; linea roja = autopista A-8; linea lila = tren ligero (Stadtbahn).

Fuente: Verband Region Stuttgart (2010: 14-15).

El Regionalplan recoge, en forma de objetivo de la ordenacion del territorio (obje-
tivo 1.1.7), la relevancia del proyecto para el desarrollo de la region metropolitana
de relevancia europea de Stuttgart. En dos principios de la ordenacion del territo-
rio (principios 1.4.3.1 y 1.4.3.3), resalta su papel clave en el sistema intermodal
de transporte y sus oportunidades para el desarrollo de la capital del Land, la crea-
cion y el mantenimiento de empleo, la construccion de viviendas y la ampliacion
de los espacios libres. Ademas, los terrenos liberados por el futuro soterramiento
de la estacion de trenes se encuentran incluidos en la tabla «Municipios o par-
tes de éstos declarados como Areas Prioritarias para el Crecimiento Urbanistico
(Siedlungsbereiche)», considerandolos polo para la construccion de viviendas
(Schwerpunkt des Wohnungsbaus). Tanto las areas prioritarias como los polos
comentados se representan en el Plano de Usos del Territorio a escala 1:50.000.
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FIG. 23b.
Ejemplo de una franja verde subregional - Regionalplan Region
Stuttgart 2009 (Plano de Usos del Territorio)

Fuente: Verband Region Stuttgart (2010: 14-15).

El proyecto Stuttgart 21 se divide en cuatro subproyectos que consisten en la cons-
truccion de una nueva estacion central soterrada (Stuttgart Hbf); una nueva esta-
cion de largo recorrido localizada en el aeropuerto y el adyacente recinto ferial y
de exposiciones (Bahnhof Flughafen-Messe), que estara conectado con la estacion
central a través de un tinel (Fildertunnel) de unos 9,5 km; una nueva estacion
de tren rapido metropolitano (S-Bahn, estacion Mitternachtstrasse), en el barrio
Rosensteinviertel, y una nueva estacion de apartadero en Untertiirkheim, uno de
los distritos de la ciudad de Stuttgart (figura 24a).

El proyecto principal es la construccion de la nueva estacion central soterrada.
Sustituye a la actual estacion central de Stuttgart ubicada en superficie en medio
del centro de la ciudad y que es un obstaculo para el desarrollo urbano del centro.
Los edificios y las vias férreas ocupan una extensa superficiey, a su vez, se genera
un efecto de barrera fisica, al separar las vias férreas en el norte de la ciudad de
su parte oriental. Ademas, desde la perspectiva del funcionamiento del transporte
ferroviario, la estacion actual tiene la desventaja de ser una estacion terminal,
mientras que la nueva estacion serd una estacion de transito. En pisos subterraneos
separados, ofrecera el acceso a las lineas de alta velocidad, las lineas urbanas, de
cercanias y regionales, asi como las lineas nacionales e internacionales que no son
de alta velocidad.

Con los suelos liberados en superficie (unas 100 ha) por el soterramiento de la
estacion (el edificio de la antigua estacion, por su valor arquitectonico-historico,
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se mantiene en gran parte), se dard un nuevo impulso al crecimiento urbanistico y
a la calidad de la vida urbana del centro de la ciudad de Stuttgart. Se crearan dos
nuevos barrios, el Europaviertel y el Rosensteinviertel (figura 24b), con la implan-
tacion de usos diversificados (residenciales, oficinas, comerciales, equipamientos
culturales, etc.). Asimismo, se ampliara la actual superficie del parque central por
20 hectareas nuevas. La idea es generar, con la cooperacion activa de los ciudada-
nos, barrios vivos con una mezcla social equilibrada y que destaquen como modelo
de un desarrollo urbano ecoldgico, sostenible ¢ innovador (Helmholz, 2013: 107).

FIG. 24a.
Los subproyectos del proyecto Stuttgart 21
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Leyenda: 01= nueva estacion principal; 02 = nueva estacion del tren rapido metropolitano; 03 = tinel
del Filder; 04 = estacion del aeropuerto-recinto de feria, Neuordnung Bahnknoten (nueva estacion de
apartadero).

Fuente: Bahnprojekt Stuttgart-uLm E.v. (2011: 3).
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FIG. 24b.
La integracion urbana de Stuttgart 21
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Fuente: Bahnprojekt Stuttgart-uLm E.v. (2011: 14).

Asi, el proyecto Stuttgart 21 desarrolla dos clésicas estrategias de intervencion del
desarrollo urbano-territorial sostenible: el desarrollo hacia el interior y la mezcla
de usos. Asimismo, la creacion de 30 ha de nuevas zonas verdes (de ellas, 20 ha
para la ampliacion del parque central) supone una mejora ambiental no solo de
valor recreativo sino también en cuanto al microclima. Este ultimo aspecto es, en
el caso de Stuttgart, especialmente relevante, dada la ubicacion topografica de la
ciudad en la depresion de un valle, que propicia el calentamiento de la ciudad y, en
consecuencia, son frecuentes las tormentas con granizo que suelen causar dafios
considerables. Otra de las aportaciones del proyecto a la sostenibilidad ambiental
deriva de los futuros traslados de flujos de transporte (de personas y mercancias)
desde la carretera al ferrocarril, que se traduce en una mayor eficiencia energética
y una reduccion de la emision de gases (por ejemplo, CO,) causantes del efecto
invernadero.
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La relevancia estratégica del proyecto Stuttgart 21 para la accesibilidad, el
desarrollo econdmico y la competitividad del area metropolitana de Stuttgart a
nivel europeo ¢ internacional deriva de los siguientes elementos:

— La nueva estacion central supone la integracion de la ciudad de Stuttgart
y de su area metropolitana en las redes transeuropeas de alta velocidad
ferroviaria. Se trata de la integracion en el eje transeuropeo denominado
la Magistral Europea, que es la linea de alta velocidad que une Paris con
Budapest, pasando por Estrasburgo, Munich, Viena y otras ciudades (figura
25). Esta linea figura como proyecto n.° 17 en el listado de ejes y proyec-
tos prioritarios de la Red Transeuropea de Transporte (TEN-T) aprobado en
2004 por la uve. Con ello, el proyecto Stuttgart 21 permitira una reduc-
cion sustancial de los tiempos de viaje desde Stuttgart hacia otras ciudades
importantes alemanas y europeas.

— La conexion de la nueva estacion central con el aeropuerto internacional y
el nuevo recinto ferial y de exposiciones (otro proyecto que se desarrollo
con la participacion del vrs) significa la generacion de intermodalidad, la
accesibilidad rapida (8 minutos) desde la estacion nueva al acropuerto y la
potenciacion de la funcidn de puerta de entrada (gateway).

El titular de Stuttgart 21 y propietario de la obra en construccion es la Compania
Alemana de Ferrocarriles (pB). En la financiacion del proyecto participan, ademas
de la pB, el Gobierno Federal, el Land de Baden-Wiirttemberg, el vrs (con 100
millones de euros), la ciudad de Stuttgart y la empresa del acropuerto de Stuttgart
(Flughafen Stuttgart gmbm). Asimismo, se recibe cofinanciacion comunitaria
mediante los recursos que la UE tiene asignados para la financiacion de las redes
transeuropeas de transporte.

El proyecto ya se presentd en 1994 al publico, y el 24 de julio de 1997 el
Ayuntamiento de Stuttgart aprobo el Rahmenplan Stuttgart 21, el Master Plan,
cuyos objetivos y orientaciones se desarrollan mediante los instrumentos del pla-
neamiento urbanistico de la ciudad de Stuttgart. En 2001 la ciudad compro a la
DB los terrenos para la creacion de los dos barrios nuevos antes citados. En 2002
se comenzo la construccion del Europaviertel (‘Barrio de Europa’) y en 2011 se
construyo la nueva Biblioteca Municipal.

No obstante, y a pesar de que ya en 2001 se habia concedido la licencia para
las obras, la construccion de la nueva estacion central no se inicid hasta febrero
de 2010. La razdn de esto fueron las fuertes criticas que desde hacia muchos afios
estaba recibiendo el proyecto.

El proyecto Stuttgart 21 ha sido objeto de continuas manifestaciones de pro-
testas de una parte considerable de la ciudadania y de un debate puiblico muy
controvertido entre los diferentes grupos de intereses y partidos politicos. La con-
troversia sobre el proyecto origind un cambio historico en el poder politico; asi, el
27 de marzo de 2011, la Unién Democrata Cristiana (cpu) perdi6 las elecciones al
Parlamento del Land de Baden Wiirttemberg, partido que durante varias décadas
habia controlado el gobierno del Land y que siempre se posicionaba a favor de
Stuttgart 21. Desde entonces, el Gobierno del Land ha estado formado por una
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coalicion entre el Partido Socialdemocrata (spp) y el Partido Verde (Biindnis 90/
Die Griinen) cuyo candidato, Winfried Kretschmann, ocupa el cargo de presidente
del Land por haber superado este partido en votos y escafios al spp, y a su vez se
ofrece como una persona con carisma y capacidad de liderazgo que cuenta con un
amplio respeto de la ciudadania y de todos los partidos politicos relevantes. Tanto
el spp como el Partido Verde habian defendido, en diferentes grados, posiciones
criticas respecto al proyecto Stuttgart 21.

FIG. 25.
La integracién de Stuttgart en la Red Europea de Alta Velocidad
Ferroviaria
.gm S

Leyenda: Rojo = lineas de alta velocidad ferroviaria; verde = carreteras; azul = vias fluviales.

Fuente: Decision n.° 884/2004/CE, de 29 de abril de 2004.

Como argumentos criticos en contra del proyecto, se expresaron (Helmholz, 2013:
104) el derribo de dos alas del edificio de valor histérico-arquitectonico de la anti-
gua estacion, impactos ambientales (la tala de arboles realizada, la posible ame-
naza para la capa freatica de aguas minerales por las obras) y el incremento exor-
bitante del coste financiero del proyecto. El Acuerdo de Financiacion del proyecto,
que en 2009 habian firmado el Land, la ciudad de Stuttgart, el vrs, la empresa del
aeropuerto de Stuttgart y la pB, fijé un coste total de 3.076 millones de euros. En
2010, afio de inicio de las obras, este coste ascendid a 4.100 millones de euros, y
en julio de 2013 la pB estim¢d una cifra de ya 6.000 millones de euros. Los oposi-
tores de Stuttgart 21 propusieron como alternativa el proyecto Kopfbahnhof 21,
es decir, la ampliacién y modernizacion de la antigua estacion terminal. Este pro-
yecto resultaria menos costoso, mas flexible y mas rapido de realizar.
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Todo parece apuntar a que en los proximos afios se va a realizar la construccion
de la nueva estacion central como elemento clave del proyecto Stuttgart 21. Al
menos politicamente se ha abierto la via para ello, tras la celebracion de un refe-
réndum popular el 27 de noviembre de 2011 organizado por el Gobierno de coali-
cion (Partido Verde-spp), en coherencia con su compromiso a este respecto reco-
gido expresamente en el Acuerdo de Coalicion. En este referéndum una mayoria
de 58,9 % de los votos validos se pronuncio a favor de que el Gobierno del Land
mantuviera sus compromisos financieros con este proyecto. El dia 13 de marzo
de 2016, se celebraron de nuevo elecciones al Parlamento del Land. El Partido
Verde consigui6 el mejor resultado desde su existencia como fuerza politica en
Alemania; concretamente, un 30,3 % de los votos, mientras que cpu (27 %) y
spp (12,7 %) sufrieron fuertes pérdidas. Se formé de nuevo un gobierno de coa-
licién, esta vez entre el Partido Verde y la cpu, continuando en el cargo de presi-
dente del Land Winfried Kretschmann. Como se desprende del texto del Acuerdo
de Coalicion, también este gobierno mantuvo su compromiso de realizar, «de
acuerdo con lo previsto por la planificacion y de forma agil», el proyecto Stuttgart
21, recogiendo, de todas formas, que la participacion financiera del Gobierno del
Land en su coste total (3.076 millones de euros) no superara los 930,6 millones de
euros fijados en el Acuerdo de Financiacion del proyecto, que en 2009 firmaron el
Land, la ciudad de Stuttgart, el vrs, la empresa del aeropuerto de Stuttgart y la pB.
Como fecha probable de la puesta en funcionamiento de la nueva estacion central,
se espera el afio 2022.

Sin embargo, también hay signos que reflejan una incertidumbre respecto a
la realizacion definitiva de Stuttgart 21. Los oponentes del proyecto siguen pre-
sentando solicitudes de iniciativas populares (Biirgerbegehren)®® e interponiendo
recursos ante los tribunales. Asimismo, un Informe del Tribunal Federal de Cuentas
de septiembre de 2016 no comparte las previsiones demasiado optimistas de la pB
sobre su coste. Advierte de la existencia de riesgos financieros que suponen que
los costes finales del proyecto podrian alcanzar hasta 9.000 millones de euros.

5. Conclusiones de valoracion del caso del area
metropolitana de Stuttgart

A) Gobernanza metropolitana

= El Verband Region Stuttgart (vrs), creado en 1994 por una ley del
Parlamento del Land de Baden-Wiirttemberg, destaca entre las areas
metropolitanas alemanas con estructuras duras de la gobernanza metro-
politana como el segundo modelo institucional mas potente, superado
solo por la Region Hannover (rRH).

98. El Biirgerbegehren es un instrumento de democracia directa en Alemania a nivel local.
En determinados asuntos, los ciudadanos de un ente territorial local pueden solicitar que la
decision sea adoptada directamente por la ciudadania. El equivalente funcional del Biirger-
begehren a nivel del los Léinder o de la Federacion es el referéndum popular.
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Esta potencia institucional se deriva de:

— La legitimacién politica directa a través de la eleccion de su érgano
representativo por los ciudadanos, lo cual es un elemento que
refuerza la democracia.

— La dotacion con competencias en varias politicas relevantes para
el desarrollo del area metropolitana (planificacion territorial, trans-
porte publico de cercanias, desarrollo y promocién econdmica),
lo cual, entre otras ventajas, permite a este 6rgano una accion
publica integrada y coherente con los objetivos del Plan Territorial
Metropolitano.

— La asignacién clara de la responsabilidad de la gestion del Plan
Territorial Metropolitano a un érgano de gobierno propio con capa-
cidad de decision politico-administrativa sobre el ambito territorial
de este plan.

El caso del area metropolitana de Stuttgart, al igual que el caso de
Hannover, pone de manifiesto que el nacimiento de la institucion
metropolitana resultd posible debido a la generacion, sin perjuicio de
los conflictos que también existian, de un consenso minimo necesa-
rio entre todos los actores politico-institucionales involucrados; en este
caso, el Land de Baden-Wiirttemberg, la ciudad de Stuttgart como capi-
tal del Land y ciudad central del espacio metropolitano, los restantes
municipios y los distritos.

Representa el proceso de un nacimiento de una institucion metropo-
litana tanto desde abajo como desde arriba, en el que se produjo una
constelacion en la que nadie tenia que perder, sino que todos podian
ganar. El vrs es la suma de la ciudad de Stuttgart con cinco distritos
rurales y sus respectivos municipios como tercer nivel. Con ello se dio
un encaje a la nueva institucion metropolitana en el entorno politico-ad-
ministrativo preexistente, que respetd al maximo los entes territoriales
locales historicos.

En el caso de Stuttgart, la creacion de la institucion de gobernanza
metropolitana ha sido, sobre todo, el resultado del apoyo desde arriba.
El Gobierno del Land de Baden-Wiirttemberg fue el gran protagonista
en el proceso de creacion del vrs. Ejercio un decidido liderazgo politico
impulsando desde el primer momento este proceso.

El interés del Gobierno del Land en la instauracion de un ente metropo-
litano fue la respuesta a una amenaza externa, la crisis econdmica, que
también empezaba a azotar al Land de Baden-Wiirttemberg, una de las
regiones mas ricas de la UE.

Guiado por un sentido de inteligencia estratégica, y consciente de que el
contexto de la economia globalizada significaba una competencia cada
vez mayor entre territorios, percibi6 la implantacion de una institucion
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especifica de gobernanza metropolitana en el espacio de mayor peso
poblacional y econémico del Land como un factor clave para el desa-
rrollo econdmico y su competitividad en su conjunto, tanto a nivel euro-
peo como internacional. En ningin momento vio en la creacion de un
ente de este tipo el nacimiento de un posible indeseable competidor
politico.

Este origen economico, sin perjuicio de que en el debate estuvieran
presentes los demas temas metropolitanos cldsicos (desarrollo urbanis-
tico-territorial coordinado, perecuacion de cargas financieras de la ciu-
dad central, transporte publico, etc.), explica que el nacimiento del vrs
recibiera también el amplio apoyo de las organizaciones empresariales
y sindicales y de diversos think tanks (por ejemplo, las fundaciones de
determinados partidos politicos).

A diferencia de lo que ocurre en las areas metropolitanas de Frankfurt
Rhein-Main y Region Hannover, en el area metropolitana de Stuttgart
existe todavia, grosso modo, una congruencia entre el ambito funcional
metropolitano y el ambito territorial politico-administrativo de la insti-
tucion responsable de la gobernanza metropolitana.

La razon de ello es que el vrs tiene un ambito territorial metropolitano
fundamentado en criterios funcionales que supone la delimitacion de
un espacio geografico amplio. Este &mbito coincide con el que utilizaba
la organizacion antecesora del vrs, la Mancomunidad de Planificacion
Territorial de Stuttgart, delimitada conforme a criterios funcionales.
Con ello el vrs se distingue claramente de la rRH, que ejerce sus com-
petencias en un ambito territorial politico-administrativa heredado (el
territorio del antiguo distrito de Hannover) y cuya delimitacion se hizo
en su momento en funcion de otros criterios.

El caso de la creacion del vrRs como institucion de gobernanza del area
metropolitana de Stuttgart no se ha traducido en cambios en el mapa
de las divisiones politico-administrativas, lo que marca otra diferencia
importante respecto al caso de la rH.

Si bien el vrs, debido a su caracter plurifuncional y su legitimacion
politica directa, significo la implantacion de un nuevo ente de decision
politico-administrativa, esta innovacion no supuso la desaparicion de
ningun ente territorial local (distritos rurales, municipios) ni de ninguno
de los distritos gubernamentales del Land. El vrs se integra en el mapa
politico-administrativo preexistente, y su territorio coincide con el de
los cinco distritos rurales y los municipios integrados en ellos. Nadie
tuvo que desaparecer, a diferencia de lo que ocurrié en la creacion de la
RH.

Entre los tres casos analizados y, probablemente, todas las areas
metropolitanas existentes en Alemania, Stuttgart representa el area
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metropolitana con la mas alta densidad de cooperacion de todos con
todos y en todas sus modalidades: intergubernamental (el vrRs con los
entes locales, el Land y la Federacion), intermunicipal, piblico-privada
(el vrs con empresas y bancos) y horizontal (el vkRs con sus homologos
en el seno del Grupo de Trabajo de las once regiones metropolitanas de
relevancia europea y dentro de METREX).

En ningtin otro espacio metropolitano aleman como en el de Stuttgart
estan en funcionamiento tantas estructuras complementarias de la
gobernanza metropolitana. En varias de ellas participa directamente
el VRs y muchas tienen la naturaleza de formulas de gobernanza
blanda.

Cabe destacar especialmente que el vrs, desde el primer momento de
su existencia, fomentd la incorporacion de los colectivos de la sociedad
civil en el didlogo y debate sobre las cuestiones metropolitanas y en el
disefio de sus politicas. Asi lo corroboran el Foro Region Stuttgart, el
Grupo Asesor de las Mujeres y el Foro de Didlogo de las Iglesias, cuya
creacion se apoyo desde el propio VRs.

El caso del area metropolitana de Stuttgart puede considerarse, dentro
de la experiencia comparada (alemana y europea), uno de los ejemplos
mas claros por lo que se refiere al papel importante de la capacidad de
liderazgo que Heinelt y Kiibler (2005), en su estudio sobre las areas
metropolitanas europeas, sefialaron como uno de los tres factores cru-
ciales para el éxito de la gobernanza metropolitana.

El vrs muestra la relevancia que tiene la capacidad de liderazgo, tanto
en la fase de la institucionalizacion de las instituciones metropolitanas
como en su posterior consolidacion y desarrollo.

El liderazgo politico, para establecer una institucion propia de la gober-
nanza metropolitana en la region urbana de Stuttgart, que ejercid de
forma clara el Gobierno del Land de Baden-Wiirttemberg, impulséd
la creacion del vkRs como una operacion estratégica para posicionar y
promocionar a nivel europeo e internacional el area metropolitana de
Stuttgart y, con ello, fomentar a su vez el desarrollo econémico y la
competitividad del Land en su conjunto.

El liderazgo profesional, vinculado a la capacidad de determinadas per-
sonas altamente cualificadas y al servicio de las instituciones publicas,
se puso de manifiesto en la persona de Bernd Steinacher, director ejecu-
tivo regional del vrs entre 1994 y 2008. No solo ha sido determinante
para la consolidacion y el funcionamiento eficiente y eficaz de la insti-
tucion metropolitana, sino que también influyé mucho en el disefio de
los contenidos de los dos planes territoriales metropolitanos implemen-
tados hasta la fechas.

Un hecho que distingue Stuttgart de los demads casos analizados es que
en esta drea metropolitana se ha generado, tras ya 21 afios de existencia
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del vrs, una identificacion incipiente y un sentimiento de pertenencia de
los ciudadanos con su region metropolitana. Asi lo confirman los datos
de las encuestas realizadas a este respecto.

= El vrs de Stuttgart es el area metropolitana alemana que mas esfuer-
zos dedica a su posicionamiento y promociéon a nivel europeo e
internacional.
El elemento sobresaliente de estos esfuerzos es el hecho de que el vrs,
desde ya hace muchos afios, cuenta con una oficina propia de represen-
tacion ante las instituciones de la UE en Bruselas.

B) Planificacién territorial metropolitana

= El Regionalplan Region Stuttgart 2009 es uno de los ejemplos mas cla-
ros para un nuevo estilo de planificacion territorial que se esta implan-
tando cada vez mas en Alemania, tanto en los planes metropolitanos
como en los planes subregionales referidos a otros tipos de ambitos.
Este nuevo estilo afecta al proceso de planificacion (formulacion, imple-
mentacion) asi como a los contenidos de los planes. El Regionalplan
refleja muchos de los elementos que caracterizan este nuevo estilo:

— La potenciacion de la participacion: el Regionalplan ha instrumen-
tado una participacion, desde el primer momento, de la elaboracion
del plan y de caracter amplio, en busca del mayor grado de incorpo-
racion de la sociedad civil y, sobre todo, un tratamiento especifico y
reforzado de los municipios.

— La aplicacion de instrumentos informales para propiciar la imple-
mentacion efectiva del plan territorial:

* El vrs desarrolla el Landschaftspark Stuttgart, conforme al
enfoque de la Estrategia Parque Regional y en complementarie-
dad con las determinaciones sobre los espacios libres y el paisaje
recogidas en el Regionalplan y el Plan Marco Paisajistico de la
Region de Stuttgart.

* El vrs realiza, mas alla del control del cumplimiento de las
determinaciones del plan, medidas de asesoramiento para los
municipios.

* El Regionalplan prevé en sus determinaciones la cooperacion
intermunicipal voluntaria para la promocion del desarrollo eco-
ndémico local y considera la elaboracion de estrategias de desa-
rrollo supramunicipales (Entwicklungskonzepte).

— Una mayor atencion al componente orientativo-indicativo de los planes
territoriales (su parte mas flexible, de caracter mas estratégico y cen-
trada en el desarrollo economico del territorio), guardando un equili-
brio sensato con el imprescindible componente regulador-vinculante de
cada plan.

— Laresolucion proactiva de posibles conflictos en la fase de implementa-
cion del plan: el 6rgano responsable de este procura resolver, por la via
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del dialogo y consenso, posibles discrepancias que puedan surgir con
los municipios respecto a la aplicacion del plan, estando abierto y flexi-
ble a posibles alternativas, siempre y cuando no se ponga en entredicho
la finalidad esencial de la correspondiente determinacion del plan.

Para orientar el crecimiento urbanistico, el Regionalplan opera con
zonificaciones reflejadas cartograficamente a una escala de 1:50.000.
Ordena el crecimiento urbanistico residencial mediante una diferencia-
cion de los municipios en dos categorias: por un lado, municipios o
partes de éstos declaradas areas prioritarias para el crecimiento urbanis-
tico, y por otros municipios con un crecimiento limitado a la satisfac-
cion de la demanda propia.

No utiliza parametros cuantitativos para establecer porcentajes o cuan-
tias méximas para el crecimiento poblacional y del suelo urbanizable.
Al igual que el rRrOP 2016, el Plan Territorial de la Region Hannover
emplea como herramienta de racionalizacion y control de estos creci-
mientos, entre otras, especialmente la limitacion de este crecimiento
a la satisfaccion de la demanda propia. Este criterio afecta sobre todo
a los municipios pequefios ubicados en el entorno rural, con falta de
centralidad, problemas de accesibilidad o la existencia de determinados
valores naturales o paisajisticos que desaconsejan crecimientos urba-
nisticos superiores a la demanda propia.

Como ocurre en los casos de las areas metropolitanas de Hannover y
Frankfurt Rhein-Main, el Plan Territorial Metropolitano ha procedido
a la reduccion del contingente global de suelo urbanizable disponible
para la totalidad de municipios, un claro reflejo del interés por reducir
el consumo de suelo.

Al respecto, es de interés que el vrs, al igual que el Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main, publica con periodicidad informes que hacen un
monitoring y balance del consumo de suelo por los diferentes usos.

El Regionalplan es, junto con el Plan de Usos del Suelo de Ambito
Subregional (RFNP) de 2010 del area metropolitana de Frankfurt Rhein-
Main, el Plan Territorial Metropolitano en el que mas se fundamenta la
necesidad de un desarrollo urbano-territorial sostenible, también con el
argumento de promover el desarrollo econdmico y mejorar la compe-
titividad. Para ello considera un factor importante el capital de imagen
de una ciudad en la que la calidad paisajistico-ambiental es un elemento
clave.

Junto con el rrop 2016, el Regionalplan es el plan que mejor refleja el
planteamiento integrado seguido en los planes territoriales metropoli-
tanos alemanes para la planificacion de los usos del suelo y el desa-
rrollo de la estructura de asentamientos y de las redes y servicios de
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transporte, poniendo un especial énfasis en el transporte publico ferro-
viario de cercanias.

El vrs, al igual que la rH, es un ente metropolitano con competencias
tanto para la planificacion territorial como para el transporte ptblico vy,
por ello, ofrece buenas condiciones para lograr esta integracion. Asi lo
pone de manifiesto el contenido del Plan de Transporte Regional del
VRS, que toma el Regionalplan como marco de referencia en cuanto a
las prioridades territoriales que cabe considerar.

El Regionalplan carece de un capitulo dedicado al seguimiento y la
evaluacion del plan.

Reflejalo que es la tonica general en las areas metropolitanas alemanas,
la ausencia generalizada (con algunas pocas excepciones) de una eva-
luacion de los planes territoriales metropolitanos por parte de los 6rga-
nos competentes y, en general, de todo tipo de los planes territoriales.
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5 El analisis del area
metropolitana de
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Disponible en: <http://www.hannover.de/>.

Desde 2001 el area metropolitana de Hannover tiene un ente especifico para su
gobernanza, la Region Hannover, creada por una ley del Parlamento del Land
de Baja Sajonia aprobada en este mismo afio. Constituye la manifestacion mas
potente de gobernanza metropolitana que existe hoy en Alemania, porque repre-
senta el modelo de gobernanza metropolitana a través de la creacion de un nuevo
Ente Territorial de escala subregional, es decir, de una corporacion de derecho
publico que retine todos los requisitos de los entes territoriales de nivel local.

Esta combinacion de una legitimacion politica fuerte con la amplitud de las
competencias hace de la Region Hannover el ente metropolitano aleman con
mayor poder politico, seguido por la institucion de gobernanza (Verband Region
Stuttgart) existente en el area metropolitana de Stuttgart.

1. El territorio metropolitano

El area metropolitana de Hannover, se ubica en el norte de Alemania dentro del
Land de Baja-Sajonia (Niedersachsen), y alberga la capital de este Land, la ciudad
de Hannover, que es la ciudad central de esta area metropolitana (figura 26). El
territorio del area metropolitana, que es idéntico al ambito politico-administrativo
en el que la RH ejerce sus competencias, tiene una extension de 2.291 km? y una
poblacion de 1.144.481 habitantes (2015), alcanzando una densidad de 489 habi-
tantes/km?. Con estas cifras ocupa un 4,8 % de la superficie y representa un 14,4
% de la poblacion de Baja Sajonia.

El 4rea metropolitana de Hannover es una de las regiones mas prosperas de la
UE-28 en términos de renta per capita (2011: 31.300 €/habitante)®.

A nivel internacional es conocida por ser la sede de la feria industrial mas
grande del mundo (Messe Hannover). Ademas de esta feria tradicional, se celebra
otra feria mas reciente y también con irradiacion internacional, la CeBit en el sec-
tor informatico.

A pesar del dominio del sector de servicios (un 80 % de los empleados dados
de alta en la Seguridad Social) en la economia de la rH, ésta sigue destacando por
su larga tradicion industrial, especialmente en los sectores de la produccion de

99. Calculado por EurosTaT y referido a la clasificacion de las regiones europeas en 272
regiones NUTS 2. Ver el comentario en EUROSTAT REGIONAL YEARBOOK (2014: 120).

216



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

automoviles, vagones de tren, armas, maquinaria para la construccion, productos
quimicos y productos de alimentacion. De acuerdo con los datos del plan territo-
rial metropolitano, Regionales Raumordnungsprogramm (rRror) 2016 der Region
Hannover (a continuacion rRrop 2016, pp. 213-214), por el nimero de empleos y de
empresas (datos para 2014) los cinco grandes pilares de la economia de la rRH son:
1) la automocion (30.000 empleos, 80 empresas), teniendo gran importancia inter-
nacional tres global players, Volkswagen, Continental y Hanomag; 2) la economia
de la salud (65.000 empleados, 3.000 empresas); 3) el sector Tic (23.000 empleos,
1.200 empresas); 4) la logistica (40.000 empleos), y 5) el sector de finanzas y
seguros (24.000 empleos).

FIG. 26.
La Region Hannover dentro del Land de Baja Sajonia
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Por su ubicacion geografica, la RH es una encrucijada de importantes ejes de
transporte (autopistas, vias férreas y canales) a nivel nacional y europeo, tanto
en direccion norte-sur como en direccion oeste-este. Los flujos del transporte de
mercancias en esta tltima direccion se han visto enormemente incrementados tras
la reunificacion alemana y con la integracion sucesiva en la UE de paises del este de
Europa. Esta situacion propicia el desarrollo del sector logistico, que por su peso,
su especial dinamismo y su incidencia en la localizacion de empresas de otros
sectores es un sector de especial relevancia estratégica para la economia de la rRH.
La organizacion territorial de Baja-Sajonia (figura 27), donde se ubica el area
metropolitana de Hannover, esta configurada por 991 municipios, 8 ciudades no inte-
gradas en distritos (Stadtkreise) y 38 distritos (Kreise, incluida la Region Hannover).
Distritos gubernamentales como unidades de la administracion periférica del Land
ya no existen en Baja Sajonia. La reforma de la organizacion administrativa de este
Land en 2005 supuso la desaparicion de los hasta entonces existentes cuatro distritos
gubernamentales (Braunschweig, Hannover, Liineburg y Weser-Ems).

FIG. 27.
Distritos (Landkreise) y ciudades no integrados en distritos
(Kreisfreie Stddte o Stadtkreise) en el Land de Baja Sajonia

Nota: La ciudad de Hannover (no enumerada en la leyenda), desde 2001 integrada en la Region Han-
nover, sigue manteniendo su estatus juridico de ciudad no integrada en un distrito.

Fuente: <http://www.niedersachsen.de/portal/live.php?navigation_id=6862&article id=20036&
psmand=1000>.
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En cuanto al encuadre de la Region Hannover en el escalon supramunicipal
de esta organizacion territorial, su territorio coincide exactamente con el del
antiguo Distrito (Landkreis) de Hannover, que en 2001, afio en que se cred la
Region Hannover, se disolvio, transfiriendo sus competencias a este nuevo ente
metropolitano.

Respecto al nivel municipal, el territorio del area metropolitana de Hannover
estd compuesto por 21 municipios que corresponden solo a una pequeia parte de
todos los municipios (991) del Land. Entre estos municipios destaca claramente la
ciudad de Hannover, que es la capital del Land de Baja Sajonia y, a su vez, tiene
el estatus juridico de una ciudad no integrada en un distrito, que Hannover sigue
manteniendo dentro de la Region Hannover.

La ciudad de Hannover es con 523.642 habitantes (2015) el polo urbano cen-
tral de la region metropolitana, representando un 46,3 % de la poblacion total de
ésta. Al mismo tiempo es la ciudad mas grande de Baja Sajonia y en la clasifica-
cion de las ciudades alemanas con mas poblacion ocupa la posicion decimoter-
cera. Los demas municipios son (datos de poblacion para 2013): Barsinghausen
(33.231), Burgdorf (29.397), Burgwedel (20.239), Garbsen (59.912), Gehrden
(14.418), Hemmingen (18.485), Isernhagen (23.090), Laatzen (39.526),
Langenhagen (51.847), Lehrte (43.048), Neustadt am Riibenberge (43.378),
Pattensen (13.908), Ronnenberg (23.539), Seelze (32.397), Sehnde (23.181),
Springe (28.336), Uetze (19.894), Wedemark (28.745), Wennigsen (13.933) y
Waunstorf (40.636).

Desde el punto de vista de la estructura espacial, la region metropolitana de
Hannover pertenece, entre las diferentes macroformas de las areas metropolitanas,
a la categoria de un area metropolitana con un sistema urbano monocéntrico. La
ciudad de Hannover, capital de Baja Sajonia y a su vez el centro econdmico y
cultural de este Land, es la ciudad central en este sistema urbano, superando su
poblacién con claridad a la de las restantes ciudades. La estructura monocéntrica
del sistema urbano se refleja claramente en la figura 28.

La ru, al igual que otras areas metropolitanas, ha sido un territorio en el que
se produjeron sucesivas fases de suburbanizacion desde la década de los sesenta,
tanto por la dispersion residencial como de la descentralizacion de las actividades
productivas.

Como resultado global se produjo un incremento de la poblacion en los
municipios del entorno de la ciudad de Hannover, originado en gran parte por
personas que trasladaron su domicilio de Hannover a estos municipios. En el
periodo 2000-2009 los municipios con el crecimiento mas elevado se situaron
sobre todo en la zona mas periférica de la ru (Danielzyk/Priebs, 2012: 39). Los
municipios de Sehnde (12 %) y Pattensen (7,2 %) registraron los incrementos
mayores (ver arriba el mapa sobre el sistema urbano). La figura 29 muestra
para el mismo periodo el crecimiento del suelo residencial por habitante en
los municipios de la RH. Se observa que especialmente en los municipios en
la zona periférica de la rRu se produjo un incremento del crecimiento de suelos
con este uso.
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FIG. 28.
El sistema urbano de la Region Hannover

Fuente: JAGAU (2013: 9)

FIG. 29.
Crecimiento del suelo residencial/habitante en los municipios de la
Region Hannover 2000-2009
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La ru, al igual que las instituciones responsables de la gobernanza en las areas
metropolitanas de Stuttgart y FrankfurtRheinMain, realiza un monitoring continuo
del consumo de suelo.

De acuerdo con los datos del rrop 2016 (p. 8), en el afio 2012 el consumo
diario de suelos nuevos por el crecimiento urbanistico y de las redes de transporte
se situd en Alemania en 74 ha. El objetivo establecido por el Gobierno federal
(Bundesregierung, 2002) en la Estrategia Nacional para el Desarrollo Sostenible
de 2002 (reformada en 2016) prevé reducir hasta 2020 este consumo diario a 30
ha. Esto equivaldria a una reduccion en un 60 %. Aplicando este objetivo a la rH,
ésta tendria que bajar su consumo diario actual de 0,75 ha a 0,3 ha.

FIG. 30.
Evolucién de los suelos (en ha) sellados por el crecimiento
urbanistico y de las redes de transporte en los municipios de la
Region Hannover 1997-2009
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La figura 30 muestra para cada uno de los 21 municipios de la ru la evolucion de
los suelos (en ha.) sellados en el periodo 1997-2009. El suelo sellado se incre-
ment6 en la ru entre 1997 y 2007 en alrededor de 0,8 ha diarias, equivalente a un
incremento total de un 7,2 % en dicho periodo (Danielzyk y Priebs, 2012: 46).
De la figura se desprende que el consumo de suelo mas intenso se alcanza en los
municipios (Pattensen, Sehnde y Lehrte) situados en el borde urbano suroriental
de la ciudad de Hannover. Los porcentajes mas altos del suelo sellado se dan en
la ciudad de Hannover y también en los municipios de Langenhagen y Laatzen.
Todos tienen un porcentaje superior al 25 % de la superficie total del término
municipal correspondiente, siendo la pauta espacial del proceso del sellado no un
gradiente centro-periferia, sino que su vector es el desarrollo a lo largo de la auto-
pista A-2 que conecta, en direccion oeste-este, y atravesando el territorio de la rH,
la cuenca del Ruhr con Berlin.

La congruencia o no del ambito territorial politico-administrativo del ente res-
ponsable de la gobernanza metropolitana con el ambito funcional metropolitano
es una de las cuestiones clasicas que se plantean en los estudios sobre las areas
metropolitanas. Para el caso de la region metropolitana de Hannover la respuesta
no es afirmativa. El ambito territorial en el que la rRH ejerce sus competencias no
coincide con el ambito funcional metropolitano, que esta configurado por un terri-
torio de mayor extension geografica. La ru heredo el territorio de un ente local
preexistente, el Distrito de Hannover, cuya delimitacion en su momento no se
habia basado en criterios funcionales. Este territorio es mucho mas reducido que
el ambito funcional metropolitano delimitado sobre la movilidad residencia-tra-
bajo de las personas (commuters) que diariamente se dirigen hacia la ciudad de
Hannover procedentes de los municipios de su entorno. Este ambito funcional
abarcaba ya en la década de los sesenta el territorio de la actual rRu y de cuatro
distritos colindantes con ella y Springe (Priebs, 2014: 101).

2. La gobernanza metropolitana

2.1. La Region Hannover como institucion metropolitana:
proceso de creacidon, drganos y competencias

2.1.1. Proceso de creacion

La rRH empez0 a existir con la Ley del Parlamento del Land de Baja Sajonia, para
la creacion de la Region de Hannover (Gesetz zur Bildung der Region Hannover),
aprobada el 16 de mayo de 2001.

Un primer elemento que se debe tener en cuenta en el proceso de la creacion
de la rH es el hecho de que se pudo partir de experiencias previas de coopera-
cion intermunicipal obtenidas en el marco de una institucion metropolitana ante-
cesora, la Mancomunidad de la Gran Hannover (Kommunalverband Grossraum
Hannover), que existia entre 1963 y 2001. Es un rasgo comun del area metropo-
litana de Hannover con los casos de la formacion de un ente metropolitano en las
areas metropolitanas de FrankfurtRheinMain y Stuttgart.
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Esta mancomunidad se cred en 1962 por una ley del Parlamento del Land de
Baja Sajonia (Gesetz zur Ordnung des Grossraums Hannover), por iniciativa de la
ciudad de Hannover y del Land de Baja Sajonia, para afrontar desde la perspectiva
de la planificacion territorial las cuestiones que planteaba la interrelacion cada vez
mas intensa entre la ciudad central y los municipios suburbanos del espacio metro-
politano (Fiirst y Rudolph, 2003: 153, Priebs, 2013a: 102-103). En 1969 se amplia-
ron las competencias de la Mancomunidad. Ademas de la planificacion territorial,
ostent6 a partir de entonces las competencias en otras materias: transporte publico
de cercanias, medidas para la localizacion de empresas industriales, promocion
econdémica y mejora de los equipamientos para los espacios recreativos. Ademas,
la Mancomunidad empez06 a participar en el capital de la empresa responsable para
el transporte metropolitano y del centro tecnologico de Hannover.

En el marco de la reforma generalizada de las administraciones de los Ldinder
alemanes durante la década de los setenta, en Baja Sajonia se produjeron cam-
bios en la organizacion territorial del Land, reduciéndose de forma significativa el
numero de los distritos y municipios.

En este contexto, en el ambito territorial de la Mancomunidad se creo un nuevo
distrito compuesto por veinte municipios alrededor de la ciudad de Hannover.
Esta mantuvo su estatus de una ciudad no integrada en un distrito y, a su vez, vio
ampliado su término municipal por la integracion en él de varios municipios veci-
nos. Después de 1974 se incremento el poder institucional de la mancomunidad
por una nueva ley del Land que introdujo una asamblea con legitimacion politica
directa a través de la eleccion de sus representantes por los ciudadanos.

No obstante, en 1978 hubo un cambio de poder politico en el gobierno del Land
(el gobierno paso6 del Partido Socialdemocrata/spp al Partido Democrata Cristiana/
cpu en coalicion con el Partido Liberal/Fpp), que se tradujo primero en un intento
de disolver la Mancomunidad, que no prosperd, porque esta Mancomunidad ya
habia adquirido un alto grado de aceptacion y apoyo por parte de las instituciones
locales y los agentes econdmicos y sociales presentes en el area metropolitana
(First y Rudolph, 2003: 153, Priebs, 2013a: 103). Asi, en 1980 se aprobd en el
Parlamento una nueva ley que elimind la eleccion directa de la asamblea y redujo,
alentado por una parte de los municipios que se oponian a la existencia de una ins-
titucion supramunicipal fuerte, las competencias de la mancomunidad. Ahora ésta
formalmente solo tenia la competencia para el transporte publico de cercanias, si
bien en la practica —por la via de la delegacion de competencias desde la ciudad y
el distrito de Hannover- sigui6 ejerciendo las competencias en todas las materias
que tenia asignadas con anterioridad.

En 1990 el Partido Socialdemoécrata recuperoé el Gobierno y en 1992 se aproba-
ron en el Parlamento del Land dos leyes, una para hacer renacer la Mancomunidad
de la Gran Braunschweig (Zweckverband Grossraum Braunschweig) y otra
para reestablecer la legitimacion politica directa y todas las competencias de la
Mancomunidad de la Gran Hannover. Ademas, ésta recibidé —por su transferen-
cia desde la ciudad de Hannover— como competencia nueva la gestion del zoo-
logico de Hannover (Zoo Hannover), uno de los zooldgicos mas importantes de
Europa. Con ello se pudo avanzar en la importante cuestion de la compensacion
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intermunicipal de cargas financieras. Las pérdidas del zoologico y también del
transporte publico de cercanias empezaron a afrontarse por el presupuesto de la
Mancomunidad y, por tanto, de forma solidaria por parte de todos los municipios
que aportan a la financiacion del mismo sus contribuciones en funcion de su res-
pectiva capacidad financiera (Arndt, 2003: 36-37).

Un segundo elemento caracterizador del proceso de la creacion de la rRH es que
este proceso consistio primordialmente en una iniciativa «desde abajo», desde la
escala local, a diferencia de lo que ocurrié en el caso del area metropolitana de
Stuttgart. Los tres actores principales en esta iniciativa fueron la Mancomunidad
de la Gran Hannover, ¢l Distrito y la Ciudad de Hannover.

En 1996, se iniciaron por parte de estos tres actores los primeros pasos del
camino hacia la creacion de una nueva institucion responsable de la gobernanza
metropolitana en Hannover. En este proceso se hizo patente la influencia de lo
que habia ocurrido en el area metropolitana de Stuttgart. En los debates y plantea-
mientos para Hannover se observaron con atencion la creacion y el desarrollo del
Verband Region Stuttgart, la nueva institucion de gobernanza metropolitana que
se habia creado tan solo dos afios antes.

El primer impulso lo dieron los tres funcionarios de mas alta responsabi-
lidad en las administraciones de la ciudad de Hannover, del Distrito Rural de
Hannover y de la Mancomunidad de Hannover (Henneke, 2003: 41-42). Ellos
presentaron un primer documento, llamado Papel Azul (das blaue Papier), para
reformar las estructuras politico-administrativas existentes en el espacio metro-
politano, criticadas por las duplicidades en el cumplimiento de las tareas a escala
supramunicipal y su falta de capacidades de marketing. Se trataba de conseguir
una estructura politico-administrativa mas transparente, un reparto solidario de
los beneficios y cargas y mejores posibilidades para posicionar y promocionar
el espacio metropolitano de Hannover (Priebs, 2014: 1004). Para ello el Papel
Azul propuso la creaciéon de una nueva institucion a escala metropolitana, la
Region Hannover y la disolucion tanto del distrito como de la mancomunidad
de la Gran Hannover.

Tras dos afios de debate entre todos los involucrados y afectados por esta pro-
puesta, se consiguid, en 1998, un consenso politico para acometer la instituciona-
lizacion de la Region Hannover. El Gobierno del Land anunci6 su disposicion de
crear para ello las bases legales y los drganos de decision politica de la ciudad de
Hannover, del Distrito de Hannover y de la Mancomunidad manifestaron su apoyo
a la reforma propuesta.

En esta cuestion las diferencias entre partidos politicos no jugaron un gran
papel, existiendo en todos los partidos tanto personas a favor como en contra de
la reforma, de modo que esta cuestion no se convirtié en un objeto de enfrenta-
mientos entre partidos politicos con posicionamientos claramente diferentes a tal
respecto (Fiirst y Rudolph, 2003: 158). La mayoria de los municipios también
estaba por la labor, solo se registraron ciertas resistencias y reparos en el caso
de los municipios pequefios, que dependian del distrito rural de Hannover y se
pronunciaron mas bien en contra de la reforma. Por otra parte, a diferencia de la
fuerte influencia del sector de la economia privada en la creacion de instituciones
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metropolitanas en Stuttgart y FrankfurtRheinMain, este sector no jugd un papel
relevante en la creacion de la ru (Fiirst y Rudolph, 2003: 158).

La reforma fue posible porque considerd los diferentes intereses existentes.
Los veinte municipios pertenecientes al distrito de Hannover reivindicaron mas
competencias y quisieron acabar definitivamente con los debates que surgieron de
vez en cuando sobre posibles fusiones de determinados municipios con la ciudad
de Hannover. Salieron beneficiados por la creacion de la RH. Todos los municipios
conservaron su autonomia y, ademas, vieron ampliadas sus competencias. En este
contexto, recibieron del Distrito disuelto competencias en materia de escuelas,
vigilancia del trafico y determinadas ayudas sociales (Arndt, 2003: 38; Priebs,
2013a; Jagau, 2013). Este hecho de que los municipios no perdieron competencias
por una transferencia de competencias desde abajo hacia arriba sino que incluso
pudieron incrementar sus competencias fue fundamental para lograr el consenso.

La reforma logrd satisfacer también el interés principal de la ciudad de Hannover
que consistia en conseguir una participacion de los demas municipios en sus consi-
derables cargas financieras como ciudad central, especialmente en el ambito de las
ayudas sociales generales y de las ayudas especificas para jovenes (Henneke, 2003:
47). Desde la creacion de la ru todos los gastos sociales (ayudas generales y espe-
cificas) se financian de forma solidaria a través de contribuciones al presupuesto de
la rH por parte de los municipios en funcion de su respectiva capacidad financiera.
Por otra parte, la ciudad de Hannover, a pesar de su integracion en la RH, mantiene su
estatus juridico como ciudad no perteneciente a ningin Distrito.

Como singularidad del proceso de creacion de la ru resalta el hecho de que el
nacimiento de esta nueva institucion metropolitana no solo significo la disolucion
de la mancomunidad de la Gran Hannover, sino sobre todo la desaparicion de un
ente territorial local preexistente, el distrito de Hannover. La rRu asumi6 el territo-
rio, las competencias, el personal y los recursos financieros del distrito disuelto!®,
Es un elemento que diferencia el caso del area metropolitana de Hannover de los
procesos de creacion de instituciones responsables de la gobernanza metropolitana
en todas las demas areas metropolitanas alemanas. No obstante, ha de hacerse la
matizacion de que la desaparicion no supuso un «gran traumay para este ente local
territorial, que fue uno de los tres actores principales del proceso de la creacion
de la ru. El distrito de Hannover tuvo en este proceso primordialmente un interés
en la eliminacion de la mancomunidad, ya que esta a lo largo de los afios habia
adquirido cada vez mas competencias (Henneke, 2003: 47)

En cuanto al papel de la intervencion «desde arriba» en el proceso de la crea-
cion de la ru, cabe sefialar que el Land de Baja Sajonia tuvo una posicion favo-
rable, si bien no fue como en el caso de Stuttgart el impulsor y protagonista de
este proceso. Su principal apoyo consistiéo en adoptar el papel de moderador y

100. En 2005 desaparecio también el 6rgano de la administracion periférica del Land, el
Distrito Gubernamental de Hannover, como consecuencia de una reforma de la Adminis-
tracion del Land de Baja Sajonia. Posteriormente, se transfirieron a la R las competencias
de este organo disuelto.
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mediador para buscar un equilibrio entre los diferentes intereses de los tres acto-
res principales del proceso y otros afectados (especialmente los municipios del
Distrito). Defendio en cada momento del proceso el principio de la aceptacion por
todas las partes (Henneke, 2003: 44), procurando lograr un consenso beneficioso
(un win-win) para todos.

Al igual que el Gobierno del Land de Baden-Wiirttemberg para el caso de la
creacion del Verband Region Stuttgart, el Gobierno de Baja Sajonia tuvo un sentido
de inteligencia estratégica. Percibi6 la idea de una futura institucion especifica de
gobernanza metropolitana en el espacio de mayor peso poblacional y econémico
del Land no como la creacion de un posible «indeseable competidor» politico sino,
por el contrario, como un factor clave para el desarrollo econémico y la competitivi-
dad del Land en su conjunto a nivel europeo e internacional dentro del contexto de
la economia globalizada, caracterizado por una competencia cada vez mayor entre
territorios de diferentes escalas. Para ello, considerd necesario establecer a la escala
metropolitana un 6rgano potente dotado de amplias competencias, para afrontar
desde una gestion publica unitaria con eficacia y eficiencia todas las tareas que pre-
cisan un tratamiento a escala metropolitana (Henneke, 2003: 42).

2.1.2. Los 6rganos de la rH

La rH tiene tres 6rganos politicos (Region Hannover, 2014): la Asamblea Regional
(Regionsversammlung), el Presidente de la Region (Regionsprdsident) y la
Comision Regional (Regionsausschuss).

LarH tiene una legitimacion politica directa especialmente fuerte, porque no solo,
como ocurre en el caso del Verband Region Stuttgart, la tiene la Asamblea Regional
(Regionsversammlung), sino también el Presidente de la Region (Regionsprdsident).
Ambos organos (figura31) son elegidos directamente por las ciudadanas y los ciuda-
danos con derecho a voto (wahlberechtigte Biirgerinnen und Biirger).

La Asamblea Regional es el 6rgano mas relevante. Adopta las decisiones poli-
ticas y aprueba el presupuesto anual. Conforme a la Ley de 2001, se compone de
85 miembros, entre ellos el Presidente de la Region. Los ciudadanos eligen a 84
miembros ordinarios para cinco afios y al presidente para ocho afios. El presidente
de la region es el representante de la region y a su vez el jefe de la administracion
de la region (Regionsverwaltung). Existe un representante general del presidente
en la administracion de la rRH, el consejero primero de la region (erster Regionsrat).

La Asamblea Regional organiza su trabajo mediante comisiones sectoria-
les (Fachausschiisse). Actualmente existen diez de este tipo de comisiones, dos
obligatorias por su prevision en la legislacion sectorial y otras ocho de caracter
voluntario'.

101. Las dos comisiones obligatorias son la Comision de Ayudas para Jovenes y la Comi-
sion de Escuelas, Cultura y Deporte. Como ejemplos de las comisiones voluntarias pueden
sefalarse: la Comision de Medio Ambiente y Proteccion del Clima, la Comision de Trans-
porte y la Comision de Planificacion Territorial, Recreo, Asuntos Europeos y la Region
Metropolitana de Relevancia Europea Hannover-Braunschweig-Gottingen-Wolfsburg.
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El tercer 6rgano politico, la Comision Regional, esta compuesta por el presi-
dente de la region, diez miembros de la Asamblea Regional con derecho a voto
y otros miembros con funcioén consultiva. Adopta las decisiones que no requie-
ren una decision de la asamblea o no son competencia del presidente. Por ejem-
plo, decide sobre asuntos de personal, contrataciones e iniciativas populares
(Biirgerbegehren). También coordina el trabajo de las comisiones sectoriales.

En suma, la Region Hannover es el ente metropolitano con mayor poder poli-
tico que hoy existe en Alemania, por su fuerte legitimacion politica, por el hecho
de que el presidente de la region es tanto el representante de la regiéon como el jefe
de su ejecutiva y, como se explica a continuacion, por el amplio espectro de sus
competencias que en Alemania no alcanza ninguna otra institucion responsable de
la gobernanza metropolitana.

2.1.3. Las competencias de la rH
La rH no solo es titular de las tres competencias de mayor relevancia estratégica
para el desarrollo metropolitano (planificacion territorial, promocién econémica

y transporte publico), sino también tiene atribuida competencias en un amplio
catalogo de otras materias.

FIG. 31.
Los 6rganos de la Region Hannover

WAHLBERECHTIGTE

/ BURGERINNEN UND BURGER \
fﬂ_r Jal"!_ / ‘ \s for  Jahre

B\ Vi
N J B

FACHAUSSCHUSSE REGIONSAUSSCHUSS REGIONSVERWALTUNG

Nota: La traduccion de los términos alemanes del grafico pueden desprenderse del texto.

Fuente:  <http://www.hannover.de/Leben-in-der-Region-Hannover/Bildung/Politische-Bildung-der-
Region-Hannover/Materialien-zur-politischen-Bildung>.
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Concretamente, los articulos 7, 8 y 9 de la Ley de 2001 enumeran para la rH las
siguientes competencias:

— transporte publico de cercanias,

— promocion del desarrollo econdémico y del empleo,

— planificacion territorial,

— proteccion de la naturaleza, recreo (incluye la gestion del Zoo Hannover),
— gestion de residuos solidos urbanos,

— hospitales locales,

— centros de salud,

— ayudas sociales,

— determinados tipos de servicios sociales,

— apoya a los jovenes,

— centros de formacion profesional y escuelas especiales,
— viviendas sociales, y

— orden publico.

Como consecuencia de la supresion de niveles politico-administrativos, este cata-
logo de competencias de la Region Hannover esta compuesto por competencias
transferidas ejercidas anteriormente por otros (Jagau, 2013): 1) el Distrito de
Hannover y la ciudad de Hannover como capital del Land de Baja Sajonia (pro-
teccion de la naturaleza, gestion de residuos so6lidos urbanos, hospitales locales,
centros de salud, centros de formacion profesional), 2) la Mancomunidad del Gran
Hannover (planificacion territorial, promocion del desarrollo econdmico, trans-
porte publico de cercanias, recreo), y 3) el Distrito Gubernamental de Hannover
(proteccion de la naturaleza, orden publico).

2.1.4. Financiacioén y administracion de la rRH

La RH se financia, sin perjuicio de la posibilidad de establecer tasas e impuestos,
principalmente, a través de dos fuentes de ingresos: 1) las contribuciones financie-
ras (Umlagen) de los municipios a la RH, cuya cuantia se calcula en funcion de su
capacidad financiera, y 2) las transferencias del Land a la ru para el ejercicio de
las competencias transferidas, y cuyo célculo se realiza en el marco de un ajuste
financiero intermunicipal. En 2013 el presupuesto de la RH tenia un volumen de
1.499,5 millones de euros (Jagau, 2013). A las contribuciones al mismo por parte
de los 21 municipios correspondieron alrededor de 633 millones de euros, mien-
tras las transferencias del Land, alcanzaron alrededor de 190 millones de euros.

El gasto de la rH se concentra principalmente en ayudas sociales generales (55
%), la financiacion del trasporte publico de cercanias (11,3 %) y ayudas especifi-
cas para niflos, jovenes y familias (10,8 %). Desde la creacion de la rH todos los
gastos sociales (ayudas generales y especificas) se financian de forma solidaria a
través de las contribuciones de los municipios a la rH (Priebs, 2014).

En cuanto a la administracion de la RH (Regionsverwaltung), ésta tiene actual-
mente (2013) algo mas de 2.000 empleados. Ya en 2003 sus recursos humanos
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constituyeron unas 1.800 personas'®? (Arndt, 2003: 37). Es la institucién metro-
politana alemana que con mas recursos humanos cuenta para el cumplimiento de
sus tareas. Esto es una consecuencia de la amplitud del catalogo de sus compe-
tencias y, estrechamente relacionado con ello, de su configuracion como un nuevo
Ente territorial, que recibid en la fase inicial de su andadura una transferencia
de los recursos humanos de tres instituciones disueltas: el Distrito de Hannover,
la Mancomunidad del Gran Area de Hannover y el Distrito Gubernamental de
Hannover.

2.1.5. Posicionamiento de la rH a nivel europeo e internacional

A diferencia de las instituciones responsables de la gobernanza en las areas
metropolitanas de Stuttgart y FrankfurtRheinMain, el Verband Region Stuttgart
y el Regionalverband FrankfurtRheinMain, la RH no tiene una oficina propia en
Bruselas como instrumento de contacto y comunicacion directa de sus necesi-
dades e intereses ante las instancias de la Union Europea. Es la representacion
del Land de Baja Sajonia ante la rRu (Vertretung des Landes Niedersachsen bei
der Europdischen Union) que cumple de forma indirecta esta funcion para la
RH. De todas formas, tiene dentro de su aparato administrativo un departamento
especifico para los asuntos relacionados con la Union Europea (Stabsstelle
EU-Angelegenheiten). Este Departamento es apoyado en su labor por la uni-
dad para proyectos europeos que existe dentro del Departamento de Desarrollo
Regional Leine Weser (4Amt fiir Regionale Landesentwicklung Leine-Weser),
organo de la Administracion periférica del Land de Baja Sajonia, responsable
de la emision de la autorizacion del plan territorial metropolitano de Hannover
(el RrROP).

Por otra parte, la RH es socio de la red europea METREX y tiene cooperacion
con otras regiones europeas en el marco de proyectos europeos de cooperacion
territorial cofinanciados por el FEDER de la UE. Uno de ellos es el proyecto G-FORS
(Governance for Sustainability), iniciado en 2006 en el que la RH coopera con
EUROCITIES y diez universidades y centros de investigacion. El proyecto desarrolla
un modelo innovador de andlisis para estudiar la interaccion entre diferentes for-
mas de generacion de conocimiento reflexivo (reflexive knowledge) y nuevas vias
de organizar la gobernanza para la sostenibilidad.

2.1.6. Liderazgo como factor de gobernanza

También en la rH, al igual que en el caso del Verband Region Stuttgart, se registra
la relevancia que tiene la capacidad de liderazgo tanto en la fase de la institucio-
nalizacion de las instituciones metropolitanas como en su posterior consolidacion
y desarrollo.

102. Esta cifra no incluye el personal adscrito a los hospitales y la empresa gestora de los
residuos.
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En el caso de la rH el liderazgo politico para impulsar la iniciativa para la
instauracion de un nuevo ente territorial como institucion para la gobernanza
metropolitana asumieron la mancomunidad de la Gran Hannover, el distrito de
Hannover y la ciudad de Hannover.

Este liderazgo politico iba acompafiado por la capacidad de liderazgo «profe-
sional» de los tres funcionarios de mas alta responsabilidad de estas tres institucio-
nes que dieron el primer impulso para la creacion de la rH, presentando el docu-
mento inicial para la reforma de las estructuras politico-administrativas existentes
en el espacio metropolitana.

También para la consolidacion y desarrollo de la ru este liderazgo «profesio-
nal» ha sido un factor importante. De forma continua y desde el primer momento
de la institucionalizacion de la RH, una persona altamente cualificada y con capaci-
dad de liderazgo ejercio el puesto directivo de maximo rango de la administracion
metropolitana y ha propiciado la consolidacion y el funcionamiento eficiente y
eficaz de la ru. Igualmente, la formacion y la dilatada experiencia practica de esta
persona como planificador en la Administracion publica dejaron su impronta en el
disefio de los contenidos de los planes territoriales de la rRH.

Se trata de Axel Priebs, quien desde 2002 ejerce el cargo de consejero pri-
mero de la RH y, a su vez, es el representante general del presidente de esta. En la
década de los noventa fue director del Departamento Conjunto de Planificacion
Territorial de Berlin-Brandenburg y dirigio las tareas de la elaboracion del primer
plan territorial en esta area metropolitana. Igualmente, es miembro de las dos aso-
ciaciones nacionales de los profesionales en materia de urbanismo y ordenacion
del territorio en Alemania, la Academia para la Investigacion y Planificacion del
Territorio (4dkademie fiir Raumforschung und Landesplanung/4rr) y la Academia
Alemana de Urbanismo y Planificacion Territorial (Deutsche Akademie fiir
Stidtebau und Landesplanung). Asimismo, compagina sus responsabilidades en
la Administracion publica con el ejercicio de la docencia universitaria (es profesor
honorario de geografia en la Universidad de Kiel). Por medio de sus publicaciones
contribuye activamente a la difusion del conocimiento sobre el caso de Hannover
como una buena practica alemana de gobernanza y planificacion territorial en
Alemania.

2.2. Formulas complementarias de gobernanza
metropolitana

En el area metropolitana existen, ademas de la institucion responsable de la gober-
nanza metropolitana, la Region Hannover (RH), otras formulas complementarias
de gobernanza metropolitana. Estas son, por un lado, las agencias, organismos,
consorcios y empresas con participacion de la rRH y, por otro lado, las estructuras
blandas de la gobernanza (soft governance), es decir, redes de cooperacion de
caracter informal, voluntaria y flexible.

En lo que se refiere a las agencias, organismos, consorcios o empresas con
participacion de la rRH, cabe sefialar que ésta participa en mas de veinte de este tipo
de organizaciones (Jagau, 2013). Ejemplos son: 1) el «Gran Area de Transporte
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de Hannover» (Grossraum-Verkehr-Hannover/cvi), sociedad de responsabilidad
limitada que agrupa a todas las empresas del sistema integrado del transporte
publico de cercanias, formando parte de éste las empresas istra, que atiende
la ciudad de Hannover y su ambito inmediato con los servicios del tren ligero
(Stadtbahn) y de autobuses, al igual que Regiobus, que presta servicios de autobus
en todo el ambito de la region; 2) la Mancomunidad aha, que se encarga de la
gestion de los residuos solidos urbanos; 3) el Klinikum Region Hannover GMBH,
sociedad de responsabilidad limitada que gestiona los hospitales; 4) la Deutsche
Messe Hannover 4G, sociedad anénima, que opera en relacion con la feria indus-
trial, y 5) el zooldgico de Hannover (Zoo Hannover).

En cuanto a las estructuras blandas de la gobernanza, destacan en el area
metropolitana de Hannover dos redes de cooperacion: la Red «Espacio Economico
Ampliado» (Netzwerk Erweiterter Wirtschaftsraum) y la «Regién Metropolitana
de Relevancia Europea de Hannover-Braunschweig-Gottingen-Wolfsburg»
(Metropolregion Hannover - Braunschweig - Gottingen - Wolfsburg).

Estas dos redes muestran lo que es una pauta general en las areas metropolita-
nas alemanas analizadas: la combinacion de ambitos territoriales metropolitanos
de extension mas reducida y con caracter estable, equivalente al territorio del ejer-
cicio de las competencias metropolitanas (y especialmente la de la planificacion
territorial) del Gobierno metropolitano, con otros &mbitos, mas amplios y flexibles
en cuanto a su configuracion espacial y su permanencia en el tiempo (soft spaces),
que constituyen el territorio de la accion de las estructuras blandas y que se con-
forman especialmente en el ambito del desarrollo y de la promocioén econdmica
del territorio. Asimismo, en ambas redes se desarrolla una intensa cooperacion
publica-privada que es otro rasgo general comin de las estructuras blandas de
gobernanza.

La red «Espacio Econdémico Ampliado de Hannover» es una coopera-
cién intermunicipal voluntaria entre municipios (Celle, Hameln, Hildesheim,
Nienburg/Weser, Peine, Stadthagen, Walsrode), distritos (Celle, Hameln-Pyrmont,
Heidekreis, Hildesheim, Nienburg/Weser, Peine, Schaumburg) y la rH, que abarca
un territorio en el que vive un tercio de la poblacion del Land de Baja Sajonia
(figura 32). La red se organiza internamente en seis foros tematicos y desarro-
lla proyectos conjuntos. Como se sefiala en la Memoria de Informacion del rropP
Region Hannover 2016, uno de estos foros se dedica especificamente al tema de
urbanismo y planificacion territorial (Forum Stadt- und Regionalplanung). Sus
miembros son especialistas en estas materias que trabajaron en su momento en
la Red de cooperacion entre ciudades Expo-Region, que como se comenta a con-
tinuacion fue el antecesor de la red Espacio Economico Ampliado de Hannover.
Asimismo, forman parte de la red expertos de la Administracion del Land (minis-
terio responsable de la ordenacion del territorio, Instituto Estadistico) y represen-
tantes de la Camara de Industria y Comercio de Hannover y de la Asociacion de
las Empresas del Comercio de Hannover.

La red centra sus actividades en los temas de demografia, grandes superficies
comerciales, crecimiento urbanistico y transporte. Dos proyectos importantes en
el marco de este foro son la Ruta de la Cultura (KulturRoute), cofinanciado por la
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UE, y el Proyecto de Consenso Grandes Superficies Comerciales (Konsensprojekt
Grofiflichiger Einzelhandel). Este Gltimo proyecto recoge una linea de coopera-
cién que ya se habia iniciado con buenos resultados en la red de ciudades sefialada,
y consiste en la informacion mutua y la generacion de un consenso entre los socios
de la red sobre las grandes superficies comerciales, considerando los impactos
territoriales de éstas, especialmente la conflictiva cuestion de las repercusiones
sobre los municipios vecinos que se derivan de la localizacion de un proyecto de
este tipo en un determinado término municipal.

FIG. 32.
La red de cooperacion «Espacio Econémico Ampliado
de Hannover» dentro de la regién metropolitana (Emr) de
Hannover-Braunschweig-Géttingen-Wolfsburg
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Lared Espacio Econémico Ampliado de Hannover se basa en la experiencia previa
de cooperacion en el marco de la Red de cooperacion entre ciudades Expo-Region
Hannover. Esta red se habia creado en 1995 entre practicamente las mismas ciu-
dades que pertenecen hoy al Espacio Economico Ampliado de Hannover, con la
idea desencadenante de aprovechar los impulsos de un evento internacional, la
Exposicion Universal/EXPO 2000, en beneficio de la corona de ciudades medias
alrededor de la ciudad de Hannover. Centro sus actividades de cooperacion en la
promocion econdmica, el desarrollo urbano sostenible (es conocido mundialmente
el proyecto de barrio sostenible de Kronsberg dentro de la ciudad de Hannover,
IDAE 2002), la planificacion conjunta de centros de transporte de mercancias y la
coordinacion intermunicipal de las repercusiones que se derivan de la implanta-
cion de grandes superficies comerciales. La huella mas significativa que ha dejado
la red Expo-Region en la red Espacio Econdmico Ampliado se nota precisamente
en este ultimo tema. La capacidad de coordinacion y acuerdo voluntario inter-
municipal adquirida a lo largo de los afios a tal respecto ha sido la semilla para el
funcionamiento del Proyecto de Consenso Grandes Superficies Comerciales.

Cabe senalar que la red Expo Region y otras redes de cooperacion entre ciuda-
des, que se crearon en Alemania con especial intensidad a partir de la década de los
noventa, recibieron el apoyo desde arriba. Tanto el Ministerio federal competente
en materia de ordenacion del territorio como los Ldnder consideraban de interés
propiciar la aplicacion de este instrumento informal de la ordenacion del territo-
rio emergente en Alemania. En este sentido, en Alemania se siguié una politica
similar al del Gobierno francés, que igualmente aposto por un apoyo a las redes de
cooperacion de ciudades (Hildenbrand Scheid, 2005, 2006b, 2008b)!%3,

La Region Metropolitana de Relevancia Europea de Hannover-Braunschweig-
Gottingen-Wolfsburg es una de las once regiones de este tipo creadas por un
acuerdo adoptado en el seno de la Conferencia Sectorial de Ordenacion del

103. Tanto en el Marco Orientador para la Ordenacion del Territorio (1993) como el Marco
de Actuacion para la Ordenacion del Territorio (1995), las Estrategias Nacionales de Desa-
rrollo Territorial aprobadas en el seno de la Conferencia Sectorial de los ministros respon-
sables de la Ordenacion del Territorio (MKRO) recogieron previsiones sobre las Redes de
Ciudades. El Marco de Actuacion sefiald la utilidad de estas redes por su contribucion a
la competitividad de Alemania y de sus regiones, a la organizacion territorial y estructura
urbana descentralizada de este pais y a la consecucion de los objetivos de la ordenacion del
territorio establecidos en los planes territoriales. Asimismo, este documento recogio once
Redes de Ciudades que el Ministerio Federal de Ordenacion del Territorio habia seleccio-
nado sobre la base de diez principios rectores y de seleccion, como «iniciativas modélicas»
(Modellvorhaben) en el marco de su Proyecto de Investigacion sobre Redes de Ciudades
(Forschungsfeld «Stddtenetze», ExWoSt), realizado durante 1994-1998. Por sus resultados
positivos, esta experiencia de cooperacion intermunicipal disfruté de una nueva iniciativa
de apoyo en forma del «Foro Redes de Ciudades» (Forum Stddtenetze) durante 1999-2002.
El apoyo prestado por la federacion a las redes consistio en el asesoramiento técnico, la
moderacion, la documentacion y la asuncion de los gastos de la investigacion cientifica
acompafante, es decir, los gastos para el seguimiento (monitoring) y la evaluacion externa
de las actividades de las redes por un centro de investigacion.
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Territorio. Miembros de esta red de cooperacion son las cuatro ciudades que figu-
ran en su nombre, el Land de Baja Sajonia y tres asociaciones, cuyos miembros
son municipios, empresas y universidades. Desde 2009 la red esta funcionando
bajo la forma de una sociedad con responsabilidad limitada (GmbH).

Su objetivo principal es la mejora de la competitividad de la region a nivel
nacional e internacional y desarrolla sus actividades en los campos de la movili-
dad eléctrica, energia, transporte y la cultura asi como de la economia vinculada
a la salud y a los sectores creativos. Segun los datos del Programa de Trabajo
de la Region Metropolitana (Metropolregion Hannover Braunschweig Gottingen
Wolfsburg, ed., 2014), ésta tiene un territorio de 19.000 km?, una poblacién de 3,8
millones y un vaB de 108.000 millones de euros (2011). Destaca por su potencia
econdmica, su buena accesibilidad y su alto porcentaje de universidades y centros
de investigacion de prestigio internacional.

Ademas de las estructuras blandas comentadas anteriormente, merece ser
destacado que en el area metropolitana de Hannover tiene su sede el Centro de
Competencias para la Investigacion y el Desarrollo del Territorio en la Region
de Hannover (Kompetenzzentrum fiir Raumforschung und Raumentwicklung in
der Region Hannover e.V)). La existencia de este centro y el hecho de que desde
1946 también se encuentra en Hannover la art, la Academia para la Investigacion
y Planificacion del Territorio (4dkademie fiir Raumforschung und Landesplanung/
A4RL), €l think tank mas importante de Alemania en materia de ordenacion del terri-
torio'%, convierten el 4rea metropolitana de Hannover en uno de los espacios de
mayor_concentracion de conocimiento respecto a las materias relacionadas con la
planificacion territorial.

El Centro de Competencias (<http://www.kompetenzzentrum-hannover.de/>)
que se cre6 en 2001 por iniciativa de la ARL, se entiende como una red pluridisci-
plinar para el didlogo entre la ciencia, la practica y la sociedad. Entre sus objetivos
destacan la generacion de know how en materia de la investigacion y planificacion
del territorio y su transformacion en conocimiento aprovechable para la accion
publica, asi como la sensibilizacion de los responsables de la toma de decision en
la politica y la administracion publica para las cuestiones relacionadas con este
campo tematico. Sus tareas se concentran en la transferencia del conocimiento, el
intercambio de ideas y experiencias, la formacion, la identificacion de prioridades
para la investigacion y la realizacion, desde una perspectiva pluridisciplinar, de
proyectos en el ambito cientifico y de la practica.

104. La ARL se cre6 en 1946 y es una corporacion de Derecho publico adscrita al Ministe-
rio de Ciencia y Cultura del Land de de Baja Sajonia. Sus miembros (alrededor de 200 en
Alemania, mas otros de diferentes paises europeos) son expertos de la investigacion y de la
practica de la planificacion territorial. Realiza estudios e investigaciones y aporta asesora-
miento a las administraciones publicas en todas las cuestiones relevantes para la ordenacion
del territorio y de otras politicas ptiblicas de incidencia territorial. Difunde los resultados de
sus actividades a modo de publicaciones y a través de internet, en concreto en la direccion
<http://arl-net.de/>.
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3. El plan territorial metropolitano

3.1. Aspectos generales

En el Land de Baja Sajonia, los responsables de la elaboracion de los planes
subregionales son los entes locales de nivel superior, los distritos (Kreise). De
acuerdo con la Ley de Ordenacion de Baja-Sajonia de 2012 (Niederscdichsisches
Raumordnungsgesetz, modificada en 2014), los ambitos territoriales de la planifi-
cacion subregional coinciden con los ambitos territoriales de estos entes territoria-
les locales (figura 33).

Las dos excepciones aportan los dos entes metropolitanos que existen en este
Land, el Zweckverband Grossraum Braunschweig y la Region Hannover, que
ostentan la competencia en materia de planificacion territorial.

FIG. 33.
La Region Hannover dentro de los 34 ambitos de la Planificacién
Territorial Subregional en el Land de Baja Sajonia

Fuente: Website del Land de Baja Sajonia. Disponible en linea: <http://www.niedersachsen.de/
startseite/>.
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Los cinco departamentos para el Desarrollo Regional (dmter fiir Regionale
Landesentwicklung), 6rganos de la Administracion periférica del Land adscri-
tos al Ministerio de la Presidencia (Staatskanzlei), actian como 6rganos respon-
sables para la autorizacion (Genehmigung) por parte del Gobierno del Land de
los planes territoriales subregionales formulados y aprobados por los distritos,
el Zweckverband Grossraum Braunschweig y la institucion metropolitana de
Hanover (Region Hannover).

Tras un proceso de cinco afios de planificacion, didlogo y debate, se aprobd
el 27 de septiembre de 2016 por la Asamblea de la rH el nuevo Plan Territorial
Metropolitano, el Regionales Raumordnungsprogramm (Rror) 2016 der Region
Hannover (a partir de ahora, rror 2016)'%.

Con la posterior autorizacion del Plan por el Departamento de Desarrollo
Regional Leine Weser (4Amt fiir Regionale Landesentwicklung Leine-Weser),
organo de la Administracion periférica del Land de Baja Sajonia, el rror 2016 ha
entrado en vigor.

Ya es el segundo plan territorial impulsado por esta institucion metropolitana,
habiéndose aprobado en 2006 el rrop 2005. Con anterioridad la mancomunidad
de la Gran Hannover habia aprobado para el mismo ambito territorial planes terri-
toriales desde la década de los sesenta, primero el Verbandsplan de 1967 'y, por
ultima vez, el rror 1996. De este modo el area metropolitana de Hannover, al
igual que los demas casos analizados, cuenta con una consolidada experiencia de
practica planificadora de varias décadas.

El marco de referencia del rRror 2016, en la escala regional de la ordenacion del
territorio, son la Ley de Ordenacion del Land de Baja-Sajonia (Niederscdichsisches
Raumordnungsgesetz) de 2012 (modificadaen 2014) y el Programa de Ordenacion
del Territorio del Land (Landes-Raumordnungsprogramm) de 2008, modificado
en 2012. Este programa aporta al zrop por medio de sus determinaciones el marco
de referencia general para el desarrollo de los sistemas territoriales, especialmente
el sistema de ciudades. Asi el rrop recoge en su contenido las previsiones del
Programa del Land sobre los municipios declarados centros superiores, centros
intermedios con funciones parciales de un centro superior o centros intermedios.

Por otra parte, a la hora de de elaborar los contenidos del plan también se
tuvieron en cuenta las determinaciones de la planificacion paisajistica, conforme
a la practica seguida en Alemania de la integracion de la planificacion paisajistica
en los planes territoriales. Actualmente esta en vigor el Plan Marco Paisajistico del
area metropolitana de Hannover (Landschaftsrahmenplan Region Hannover), que
se aprobd por la rRu en 2013.

El rroP 2016 es un buen ejemplo para el nuevo estilo de planificacion terri-
torial que se estd implantando cada vez mas en Alemania, tanto en los planes

105. rroP 2016: Regionales Raumordnungsprogramm rrop 2016. Disponible en linea:
<http://www.hannover.de/Leben-in-der-Region-Hannover/Planen,-Bauen,-Wohnen/
Raumordnung-Regionalentwicklung/Regionalplanung-in-der-Region-Hannover2/
Regionales-Raumordnungsprogramm-2016>.
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metropolitanos como en los planes subregionales referidos a otros tipos de ambi-
tos. Este nuevo estilo afecta tanto al proceso (formulacion, implementacion) de
planificacion como a los contenidos de los planes y los elementos principales que
caracterizan este estilo ya se han sefialado en el capitulo 4 dedicado al area metro-
politana de Stuttgart, cuyo plan territorial metropolitano refleja con mas plenitud
la practica de este estilo.

En el RROP 2016, este nuevo estilo de planificacion queda patente especial-
mente en dos elementos: la potenciacion de la participacion y la elaboracion de
un documento estratégico previo como marco de referencia del plan territorial
metropolitano.

Este documento estratégico previo es la «Imagen de Futuro para la Region de
Hannover 2025» (Zukunfisbild Region Hannover, 2025), que se eclabor6 durante
los afios 2012 y 2013 en el marco de un proceso de participacion amplia, en el
que se aplicaron nuevos métodos para estimular y realizarla. Todo ello confiere
un caracter modélico a esta experiencia de participacion, que habia sido apoyada
por el Ministerio Federal de Transporte, Construccion y Desarrollo Urbano como
proyecto piloto en el marco de su Programa Nacional para la Politica de Desarrollo
Urbano. De acuerdo con los datos publicados en el Informe final del proceso de
participacion (Region Hannover, 2014a), participaron un total de 12.000 personas:
ciudadanos, expertos, representantes de los municipios y de otras administracio-
nes publicas, miembros de la Asamblea de la rRH, agentes econdmicos y sociales y
colectivos de la sociedad civil. Se celebraron numerosos eventos y workshops y se
movilizaron todas las posibilidades de Internet para difundir informacién, colgar
documentacion y organizar el debate e intercambio de ideas online en Internet.
Especial atencion se presto a la participacion activa y directa de los ciudadanos,
celebrando foros de dialogo en los diferentes municipios, para captar las opiniones
y visiones de la ciudadania y, a su vez, visualizar como la planificacion territorial,
una funcioén publica poco conocida, contribuye directamente a la calidad de vida
de las personas.

La «Imagen de Futuro para la Region de Hannover 2025», que se aprobd el 17
de diciembre de 2013 por la Asamblea de la RH, tiene un enfoque tematico amplio
centrado en todos los aspectos relevantes para el futuro desarrollo territorial de
la RH. Se estructura en siete grandes bloques tematicos: 1) «Igualdad de oportu-
nidades para jovenes y mayoresy, 2) «Region economica fuerte con futuroy, 3)
«Ciudades y pueblos con vida y una region con calidad de viday, 4) «Una region
con espacios verdes», 5) «Energia para el climay, 6) «Movilidad para todos», y 7)
«Un futuro a través de la cooperacion». Aporta al Rrop 2016 orientaciones territo-
riales basicas referidas entre otras, a las siguientes lineas estratégicas: fortalecer
centros compactos, asegurar la accesibilidad de la region en su conjunto, posibili-
tar caminos cortos, consumir poco suelo y poner red a los espacios libres.

Partiendo del documento estratégico previo, el proceso de la formulacion del
RROP 2016 se inici6 en junio de 2013. Se caracterizo por una informacion y parti-
cipacion publica que supero claramente el nivel obligatorio fijado para ello legal-
mente. Fue amplia, busco el mayor grado de incorporacién de la sociedad civil y
se aplicaron todos lo medios de comunicacion social disponibles. Con caracter
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previo al inicio del proceso formal de participacion publica, ya en otofio de 2012
se organizaron cinco foros de Dialogo de Participacion de los Ciudadanos sobre
varios bloques tematicos del plan. Fueron anunciados en los periddicos y mediante
el envio de flyers y reunieron a muchas personas.

Entre otofio 2015 y agosto 2016 se celebraron las tres rondas de la participa-
cion publica formal: una primera respecto al primer borrador del plan (Rrop 2015),
una segunda sobre el segundo borrador (Rrop 2016) y otra tercera igualmente
sobre el rRrROP 2016, necesaria porque, por razones formales, se tuvo que repetir
la segunda ronda. En cada una de las rondas las alegaciones respecto al Plan,
disponible en el Website de la rH, pudieron presentarse en linea por correo elec-
tronico. Simultaneamente a estas tres rondas de la participacion publica formal,
se presenté el texto del RrROP para su conocimiento y debate en eventos publicos
(por ejemplo la jornada «Descubre tu Regiony/Regionsentdeckertag), asi como
en sesiones publicas de las comisiones competentes en los diferentes municipios
de la rH. Asimismo, por parte de la rH se ofrecio a los Alcaldes de los municipios
la celebracion de eventos publicos, para informar a la ciudadania y generar un
debate con ésta sobre las novedades principales del RrRop 2016 respecto al de 2015,
destacando especialmente las nuevas regulaciones sobre la localizacion de insta-
laciones de energia edlica.

Al igual que el Regionalplan del Verband Region Stuttgart, el RrRoP 2016 no
contiene ningun capitulo dedicado al seguimiento y la evaluaciéon del Plan. De
este modo confirma la insuficiente consideracion de la perspectiva de la eva-
luacion en los documentos de la planificacion territorial alemana (parte IV de
«Consideraciones finalesy).

3.2. Analisis de las determinaciones para la consecucién de
una ciudad razonablemente compacta y policéntrica

El rrROP 2016 refleja un desarrollo completo y profundo de cada una de las cinco
estrategias o &mbitos de intervencion que constituyen los elementos configurado-
res de un modelo de desarrollo urbano-territorial sostenible anclado en el para-
digma de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica: 1) el policentrismo
en la modalidad de concentracion descentralizada; 2) la ordenacion del creci-
miento urbanistico en la periferia; 3) la coordinacién y sinergia entre desarrollo
urbano y transporte publico; 4) el desarrollo hacia el interior, y 5) la preservacion
y desarrollo del sistema de espacios libres.

El rroP 2016 opera en cuanto a sus determinaciones referidas a todas estas
cinco estrategias con principios (equivalente a directrices) o con objetivos (equiva-
lente a normas) de la Ordenacion del Territorio. Asimismo, suele emplear zonifica-
ciones que establecen una modulacién en cuanto a la exclusion de la edificacion o
de otros usos respecto a otros que se consideran preferentes con caracter absoluto
o relativo (Areas de Preferencia Absoluta/Vorrangebiete, Areas de Preferencia
Relativa/Vorbehaltsgebiete).

Al paradigma de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica se aflade
como otro elemento que refuerza la contribucion del rrop 2016 al desarrollo
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urbano-territorial sostenible el hecho de que constituye un documento que orienta
todos sus contenidos al tema transversal del cambio climatico y sus repercusio-
nes, que requieren una atencion desde la planificacion territorial metropolitana con
determinaciones dirigidas tanto a la mitigacion como a la adaptacion a este cambio.
Claros ejemplos para ello son las determinaciones del plan respecto al transporte, la
ordenacion de la localizacion de las instalaciones de energia eolica y la considera-
cion reforzada de las funciones climaticas del sistema de espacios libres'?.

3.2.1. Policentrismo en la modalidad de concentracion descentralizada

Las figuras 34a y 34b ofrecen la informacion sobre la clasificacion de los dife-
rentes municipios en el sistema jerarquico de ciudades. El rror 2016 recoge del
Programa de Ordenacion del Territorio del Land los municipios declarados centros
superiores, centros intermedios con funciones parciales de un centro superior o
centros intermedios y afiade a ellos los municipios que tienen rango de centro
basico (Grundzentrum). Asi, sobre la base de ambos planes se han llegado a deli-
mitar en la RH un centro superior, 10 centros intermedios y 13 centros basicos.

El tinico centro superior es la ciudad de Hannover. Los 10 centros interme-
dios son los municipios Barsinghausen, Burgdorf, Burgwedel, Garbsen, Laatzen,
Langenhagen, Lehrte, Neustadt, Springe y Wunstorf. Los 13 centros basicos se
declararon para nueve municipios, en seis casos para el término municipal entero
y en tres para determinados barrios o nucleos del mismo. Por tanto, los centros
basicos son: Gehrden, Hemmingen (dos centros para Hemmingen-Westenfeld
y Arnum), Isernhagen, Pattensen, Ronnenberg (dos centros para Ronnenberg y
Empelde), Seelze, Sehnde, Uetze y Wedemark (dos para Meilendorf y Bissendorf).

En el primer capitulo del plan dedicado a los «Objetivos y Principios Generales
del Desarrollo Territorial de la Regién de Hannover en su conjunto», se establece
con claridad de que se siguen los principios del policentrismo:

El desarrollo de la estructura territorial, del sistema de asentamientos y de las
infraestructuras ha de orientarse en:

— el sistema de lugares centrales de tres niveles,

— el modelo de la concentracion descentralizada, y

— el modelo de la unidad del crecimiento urbanistico, del transporte y de las
infraestructuras.

Con todo ello, ha de velarse por un desarrollo equilibrada de la estructura territo-
rial, que en todas partes de la region posibilita condiciones de vida equivalentes.

106. El Rrop 2016 establece Areas de Preferencia Absoluta para el Uso de la Energia Eélica,
es decir, aquellas areas en las que se pueden implantar instalaciones de energia edlica,
quedando excluida su localizacion fuera de estas Areas. Ademas, tomando en cuenta los
impactos acusticos y visuales de las instalaciones edlicas, el Plan fija una distancia respecto
a las Areas sefialadas de 800m para zonas de suelo urbano y de 600m para viviendas aisla-
das y asentamientos diseminados.
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En su segundo capitulo dedicado a los «Objetivos y Principios para el Desarrollo
de la Estructura de los Asentamientos» el plan fija cuatro criterios, con naturaleza
de Principios de la Ordenacion del Territorio, que han de orientar el crecimiento
urbanistico en consonancia con el modelo de la concentracion descentralizada.

Estos criterios consisten en:

— Concentrar este crecimiento en los lugares dotados con equipamientos e
infraestructuras suficientes o ampliables (los lugares centrales, los entornos
de las paradas del transporte publico ferroviario).

— Desarrollar crecimientos con densidades mas altas en el entorno (se define
un radio de 1,5 km) de las paradas, para garantizar la viabilidad econdémica
de los servicios del transporte publico de cercanias.

— Evitar crecimientos dispersos para preservar la calidad del paisaje y la bio-
diversidad asi como estructurar las zonas edificadas con Franjas Verdes.

— Considerar en el desarrollo de nuevas zonas residenciales la mezcla de las
funciones trabajo, vivienda, abastecimiento y recreo.

FIG. 34a.
Determinaciones del rror Region Hannover 2016 para el sistema
urbano y los equipamientos comerciales: visién general

Fuente: rRrop 2016. Extracto del Plano de Informacion 1 del rRrop.
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FIG. 34b.
Leyenda de la figura 34a.
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3.2.2. La ordenacién del crecimiento urbanistico en la periferia

Conforme al modelo de la concentracion descentralizada, el Rrop 2016 propugna
que el crecimiento urbanistico ha de concentrarse primordialmente en aquellos
municipios que tienen, de forma completa o para determinadas partes de su territo-
rio, la condicion de ser lugares centrales dentro del sistema jerarquico de ciudades.

Partiendo de lo anterior, el rrRor 2016 opera con diferentes zonificaciones,
reguladas en sus determinaciones y reflejadas cartograficamente a una escala de
1:50.000, para orientar de forma especifica el crecimiento urbanistico tanto de uso
residencial como respecto a actividades productivas. Estas zonificaciones son las
que figuran en el cuadro 9. Las figuras 35a y 35b ofrecen una vision cartografica
de detalle. A las zonificaciones recogidas en el cuadro 9 se aiaden otras referidas a
la ordenacion de la localizacion de grandes superficies comerciales. Las primeras
cuatro zonificaciones que figuran en el cuadro 9 estan relacionadas esencialmente
con el crecimiento residencial, y las dos restantes se refieren al desarrollo de los
suelos para actividades productivas.

Cuatro de estas zonificaciones se refieren a suelos ubicados en la periferia o
zonas exteriores de los nucleos existentes (Aussenbereich): lugares prioritarios
para la reserva de suelo y el desarrollo de la vivienda, areas de preferencia abso-
luta para el crecimiento urbanistico, lugares prioritarios para el mantenimiento y
la creacidon de puestos de trabajo y areas de preferencia absoluta para activida-
des productivas. Son los suelos ubicados en estas zonificaciones los inicos sitios,
donde el plan admite crecimientos urbanisticos nuevos en la periferia. Para el resto
del territorio de la rRH rige la regla general de que los nuevos crecimientos han
de satisfacerse mediante el aprovechamiento de suelos disponibles en el interior
de los nucleos existentes, es decir, siguiendo la estrategia del desarrollo hacia el
interior, uno de los elementos clave del paradigma de la ciudad razonablemente
compacta y policéntrica.

En cuanto a la primera de las zonificaciones recogidas en el cuadro 9, los luga-
res prioritarios para la reserva de suelo y el desarrollo de la vivienda (Standorte
Schwerpunktaufgabe fiir die Sicherung und Entwicklung von Wohnstdtten) se defi-
nen como tales, en la normativa del Plan con rango de Objetivo de la Ordenacion
del Territorio, el Centro Superior de Hannover (para casi la totalidad de su tér-
mino municipal), asi como los centros intermedios y centros basicos para aque-
llos barrios o nucleos del término municipal declarados «Areas centrales para el
crecimiento urbanistico». En la normativa del plan se identifican, con rango de
Objetivo de la Ordenacion del Territorio, en un listado estas areas para cada uno
de los centros intermedios y basicos.

Las areas de preferencia absoluta para el crecimiento urbanistico
(Vorranggebiete Siedlungsentwicklung) se especifican en la normativa del plan
con rango de Objetivo de la Ordenacion del Territorio y se representan cartogra-
ficamente aquellas partes del territorio del centro superior y de los centros inter-
medios y basicos que pertenecen a esta zonificacion. Constituyen reservas de
suelo a medio y largo plazo en sitios de especial aptitud para albergar crecimien-
tos urbanisticos. Se establece que en estas areas de preferencia absoluta todas las
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planificaciones y actuaciones de incidencia territorial han de ser compatibles con
la finalidad para la que los terrenos han quedado reservados.

Los asentamientos de caracter rural con funcion complementaria para vivienda
(ldndlich strukturierte Siedlungen mit Ergdnzungsfuntion Wohnen) se indican con
rango de Objetivo de la Ordenacion del Territorio en la normativa del plan para 17
municipios de la rRH en un listado. Se trata de nucleos rurales con equipamientos
¢ infraestructuras basicas y una poblacion de alrededor de 2.500 habitantes que
permite la viabilidad de las mismas. Se establece que su futuro crecimiento ha de
ajustarse a la capacidad de carga de estos equipamientos e infraestructuras basicas.

CUADRO 9.
Las zonificaciones del rRror Region Hannover 2016 para el
crecimiento urbanistico

Uso residencial

Lugares prioritarios para la reserva de suelo y el desarrollo de la vivienda

Centro superior de Hannover, centros intermedios (en las «Areas centrales para el creci-
miento urbanistico» establecidas en estos centros).

Area de Preferencia Absoluta para el crecimiento urbanistico

Reservas de suelo a medio y largo plazo en sitios de especial aptitud.

Asentamientos de caracter rural con funcion complementaria para vivienda

Ntcleos rurales con equipamientos e infraestructuras basicas y una poblacion de alrede-
dor de 2.500 habitantes que permite la viabilidad de las mismas.

Asentamientos de cardcter rural con un crecimiento urbanistico limitado a la satisfac-
cion de la demanda propia

Nucleos que por su poblacion escasa y por la falta o el bajo nivel de dotacion con equi-

pamientos e infraestructuras basicas solo pueden tener un crecimiento residencial para la

satisfaccion de su demanda propia y conforme a las dotaciones existentes

Parametro a aplicar para su crecimiento residencial:

— Crecimiento adicional del suelo urbanizable para usos residenciales y mixtos en un 5
% del suelo urbano existente (regla general).

— Crecimiento adicional del suelo urbanizable para usos residenciales y mixtos hasta un
7 % (valor total) del suelo urbano existente (en casos excepcionales).

Actividades productivas

Lugares prioritarios para el mantenimiento y la creacion de puestos de trabajo (ver
comentario en el texto)

Areas de Preferencia Absoluta para actividades productivas (ver comentario en el texto)

Fuente: rRroP (2016: 28).

La zonificacion asentamientos de caracter rural con un crecimiento urbanis-
tico limitado a la satisfaccion de la demanda propia (ldndlich strukturierte
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Siedlungen mit der Funktion Eigenentwicklung) es la herramienta principal que
usa el rroP 2016 para establecer limitaciones del crecimiento residencial. Son
nucleos rurales que, por su poblacion escasa y por la falta o el bajo nivel de
dotacion con equipamientos e infraestructuras basicas, solo pueden tener un cre-
cimiento residencial para la satisfaccion de su demanda propia y conforme a las
dotaciones existentes.

La normativa del plan marca, con rango de Objetivo de la Ordenacion del
Territorio, las condiciones para el crecimiento residencial de este tipo de nucleos.
Como regla general se establece que el crecimiento del suelo urbanizable para
usos residenciales corresponde a la cuantia de suelos necesarios para la satisfac-
cion de su demanda propia, incrementada por un crecimiento adicional del suelo
urbanizable para usos residenciales y mixtos, que corresponde a un 5 % del
suelo urbano existente. En casos excepcionales y debidamente justificados por
el planeamiento urbanistico, este crecimiento adicional puede alcanzar hasta un
7 %. Este porcentaje es un valor total, por tanto, incluye el 5 % del crecimiento
adicional general.

FIG. 35a.
Determinaciones del rror Region Hannover 2016 para el crecimiento
urbanistico. Detalle del Plano de Ordenacién 1:50.000

; : To i :
— ;. _}_— T =B
] " ; fil. L", ] B

1 1my i .n IFLINGER ] = .
REsEss=t B

B — N L T -

UNTERENDE r e ; N :
; ' OSTE I T { |
. (STER i : Fiughdfen Han
=i : <l
-t by J
= g LBlE ;
EL| ' =
5
L8 80, iy
MEYE! L = .
T .
& P a2
T
I 4]
) ! — = o
= M (G
p
|
= s £ y

Fuente: Rrop 2016.

244



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

FIG. 35b
Leyenda de la figura 352
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Landlich sirukturierte Siedlung mit Erganzungsfunktion Wohnen

l Standort Schwerpunklaufgabe Sicherung U L.
und Entwicklung von Wohnstatten Lugares prioritarios para el mantenimiento
l Standort Schwerpunkiaufgabe Sicherung y la creacion de puestos de trabajo
und Entwicklung von Arbeftsstéten Area de Preferencia Absoluta para el Cre-
Vorranggebiet Siedlungsentwicklung cimiento Urbanistico

Areas de Preferencia Absoluta para Activi-

Vorranggebiet industrielle Anlagen und Gewerbe .
& 2 dades Productivas

Fuente: rRrop 2016.

En lo que respecta a las dos zonificaciones referidas de forma especifica a los sue-
los para actividades productivas, el rRror 2016 regula en sus determinaciones sobre
el desarrollo econdmico de la ru los «Lugares prioritarios para el mantenimiento
y la creacion de puestos de trabajo». Con esta zonificacion se pretende asegurar la
disponibilidad de suelos para usos industriales y terciarios en el Centro Superior
de Hannover y en los centros intermedios en las localizaciones consideradas id6-
neas para estos usos. Estas localizaciones, seiialadas en la cartografia del Plan, se
ubican dentro de estos centros en aquellas areas que han sido designadas «Areas
centrales para el crecimiento urbanistico» (zentrale Siedlungsgebiete), es decir,
casi todos los barrios de la ciudad de Hannover y determinados barrios especifica-
dos por el plan dentro de los Centros Intermedios. Todos estos lugares se definen
con rango de Objetivo de la Ordenacion del Territorio.

Asimismo, el plan sefiala en su cartografia y define en su normativa con rango
normativo de Objetivos de la Ordenacién de Territorio Areas de Preferencia
Absoluta para_Actividades Productivas (Vorranggebiete industrielle Anlagen
und Gewerbe) para cuatro lugares. Entre ellos figuran el Airport-Business-
Park/Godshorn y la localizacion trimodal (7rimodal-Standort) en la ciudad de
Waunstorf, que persigue dotar este lugar, que ya cuenta con buena accesibilidad
por carretera, de una futura conexion con la red viaria y el eje de transporte flu-
vial del Mittellandkanal, uno de los canales de transporte fluvial mas importante
de Alemania (figura 36). En el capitulo del plan dedicado a la movilidad y el
transporte se apoya con otras determinaciones el desarrollo de esta localizacion
trimodal. Se fija un Area de Preferencia Relativa para la Conexion Ferroviaria
de Localizaciones para Actividades Productivas, con la finalidad de establecer la
correspondiente reserva de suelos para asegurar esta conexion futura.

La idea de todas estas cuatro Areas de Preferencia Absoluta para Actividades
Productivas es crear nuevas areas productivas de alta calidad y accesibilidad
sobresaliente, para desarrollar la RH como un espacio de produccién y distribu-
cion de importancia nacional e internacional. A su vez se aprovechan todas las
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posibilidades que ofrezcan el desarrollo de espacios productivos ya existentes o la
reactivacion de suelos industriales abandonados. Para el desarrollo de estas areas
el plan recoge también un conjunto de principios de la Ordenacion del Territorio,
que consideran, ademas de los clasicos factores de localizacion, también crite-
rios sociales y ambientales para el futuro desarrollo de las areas para activida-
des productivas. Entre ellos figuran, la calidad del disefio urbanistico, la calidad
ambiental, la accesibilidad para los empleados, la existencia de guarderias y la
disponibilidad de comercio y otros servicios. Para apoyar la implantacion de estos
criterios en la practica para un desarrollo sostenible de los espacios productivos,
la ru ha lanzado un proyecto integrado para el desarrollo de espacios productivos,
eficientes en el uso de la energia y respetuosos en cuanto al clima.

FIG. 36.
RRoP Region Hannover 2016: el area de preferencia absoluta de uso
industrial-terciario de Wunstorf (localizacién trimodal): Plano de
Ordenacién 1:50.000

Stadt Wunstorf
Trimodal-Standort

FlachengroRe ca. 146 ha
Uberregionale gut
Verkehrs-

anbindung*

OPNV- qut
Anbindung**

Nahe zum sehr gut

Zentralen Ort™*

gewerbliche sehr gut
Vorpragung
Intermodalitat Méoglichkeit des Gleis-,
Kanal- und
uberregionalen
Strakenanschlusses

Das Vorranggebiet am Standort Wunstorf ist aufgrund seiner einzigartigen Trimodalqualitat
(Straenanschluss und Méglichkeit der Gleis- und Mittellandkanalanbindung) fir einen
kombinierten Ladungsverkehr (KLV) inklusive eines Umschlagterminals (Container
Strake/Schiene mit Option der Verladung auf Binnenschiff) geeignet.

Die Flachen sind fur den Bau des Hafens und eines Gleisanschlusses geeignet und werden
dafir gesichert.

Der Standort eignet sich fir groke Gewerbe-, Industrie- und Logistikansiedlungen.

Fuente: rRropP (2016: 227).
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Los lugares prioritarios para el mantenimiento y la creacion de puestos de trabajo
y las areas de preferencia absoluta para actividades productivas se complementan
con otras determinaciones del plan para los espacios logisticos recogidas en su
capitulo dedicado a la movilidad y el transporte.

El rropr 2016 presta mucha atencion al tema de la logistica, porque este sector,
por las razones explicadas al principio del presente capitulo, es de especial rele-
vancia estratégica para la economia de la rH.

El plan define Areas de Preferencia Absoluta y con rango normativo de obje-
tivos de la Ordenacion de Territorio para varios lugares de interés logistico. Estos
son: 1) el Nodo Logistico de Importancia Regional de Lehrte (figuras 37 y 38); 2)
los Centros de Transporte de Mercancia de importancia subregional de Nordhafen
y de Lindener Hafen, puertos interiores ambos, ubicados en la ciudad de Hannover
y conectados al Mittellandkanal, y 3) el Centro de Transporte de Mercancia de
importancia subregional en la ciudad de Wunstorf.

3.2.3. La coordinacién y sinergia entre el desarrollo urbano y el
transporte publico

La rH es uno de los ejemplos mas claros del enfoque integrado de la planificacion
territorial y del transporte publico ferroviario de cercanias que se suele aplicar
en los planes territoriales alemanes. El rror 2016 destaca en su capitulo inicial
dedicado a los «Objetivos y Principios que han de guiar el desarrollo de la rRH en
su conjuntoy, que el desarrollo territorial tiene que orientarse en el principio de la
unidad entre crecimiento urbanistico, transporte e infraestructuras.

En el area metropolitana de Hannover este principio no es nada nuevo, sino
que ya estaba presente en el primer Plan territorial (el Verbandsplan de 1967).
De este modo el desarrollo territorial del area metropolitana de Hannover desde
hace varias décadas refleja la estrecha vinculacion del crecimiento urbanistico a
las redes de los dos sistemas de transporte ferroviario: la S-Bahn, el tren rapido
metropolitano y, en la zona central de la rRH, la Stadtbahn, el tren ligero (light rail),
que se desarrollo sobre la base de la red de tranvias.

Conforme a los datos mas recientes disponibles (Priebs, 2014: 106) en la ciu-
dad de Hannover mas del 70 % de la poblacion y mas del 80 % de los puestos de
trabajo se encuentran a distancia peatonal a una estacion del S-Bahn y/o del tren
ligero. En las areas suburbanas de la ru alrededor de 40 % de la poblacion puede ir
andando a su parada de tren mas proxima. Asimismo, se estan desarrollando pro-
yectos dedicados a la mejora del entorno de las estaciones de trenes de Hannover
que contribuyen a atraer mas viajeros y a la explotacion mas econdémica de las
infraestructuras creadas.

El rrop 2016 establece numerosos objetivos y principios de la Ordenacion del
Territorio para el futuro desarrollo de ambos sistemas del transporte publico ferro-
viario de cercanias, especificando, tanto las paradas, intercambiadores y tramos
que han de ser objeto de medidas de modernizacién como los trazados nuevos
pendientes de construir, las prolongaciones de lineas existentes y la construccion
de nuevas paradas. Presta atencion a la intermodalidad, previendo completar las
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redes ferroviarias de orientacion radial por una oferta de servicios de autobuses
para las conexiones tangenciales. Igualmente, establece determinaciones referidas
a los aparcamientos disuasorios (park and ride) y a la intermodalidad bicicle-
ta-tren (bike and ride), haciendo uso del instrumento de las Areas de Preferencia
Absoluta o Relativa (figura 39).

FIGS. 37 y 38.
RrRoP Region Hannover 2016: el nodo logistico de importancia
regional de Lehrte. Plano de Ordenacién 1:50.000

Stadt Lehrte-Ost (OT | 93 ha Regional bedeutsamer Entwicklungsstandort
Lehrte Immensen) fur groRbetriebliches Gewerbe und Logistik,
Bestandteil des Logistikschwerpunktes
Immensen; rechtswirksamer FNP

Stadt Lehrte-West ca.50 ha Das Guterverkehrszentrum Lehrte ist eine
Lehrte (GVZ) makrologistische Schnittstelle mit Anbindung
an Strale/Autobahn und Schiene. GVZ-
Standorte haben grundsatzlich eine
Standortattraktivitat fur Logistikdienstleister
sowie auch fur logistikintensive Produktions-,
Zuliefer- und Handelsunternehmen;
rechtswirksamer FNP und rechtsverbindlicher
B-Plan

Fuente: rRroP (2016: 220-221).
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FIG. 39.
RrRoP Regiéon Hannover 2016: areas de preferencia absoluta y relativa
para el transporte publico de cercanias. Plano de ordenacion
1:50.000
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Area de Preferencia Absoluta para el tren ligero urbano
(Vorrangebiet Stadtbahn)

Area de Preferencia Absoluta para el tren ligero Vorbe-
haltsgebiet Stadtbahn)

Ampliacion de la via férrea prevista a largo plazo (Lang-
fristig geplante Schienenverlingerung)

Area de Preferencia Absoluta para aparcamientos disua-
sorios para coches y bicis (Vorrangebiet park and ride/
bike and ride)

Area de Preferencia Relativa para aparcamientos disua-
sorios para coches y bicis (Vorbehaltsgebiet park and
ride/bike and ride)

Fuente: RROP 2015.

249



Andreas Hildenbrand Scheid

3.2.4. El desarrollo hacia el interior

En relacion con esta estrategia, el rRrop 2016 establece dos objetivos de la
Ordenacion del Territorio.

Primer objetivo:

Las planificaciones y actuaciones para el desarrollo de las zonas del interior
tienen preferencia respecto al uso de terrenos en las zonas al exterior de los
nucleos. No obstante, este objetivo no excluye la preservacion o nueva creacion
de espacios libres en las zonas del interior por razones urbanisticas.

La demanda de suelos para la edificacion ha de satisfacerse de forma prioritaria
en los potenciales de suelo disponibles en el interior de los nicleos existentes
o en aquellos suelos ya clasificados como urbanizables por el planeamiento
urbanistico, no obstante, ain no ejecutados.

Los suelos urbanizables situados en el borde de los niicleos existentes sdlo pue-
den desarrollarse por el planeamiento urbanistico si dentro del municipio ya
no existen potenciales o reservas de suelo disponibles, que podrian utilizarse
dentro del plazo de dos afios que se requiere habitualmente para el procedi-
miento del Plan de Edificacion (Bebauungsplan). A este respecto, los muni-
cipios han de aportar en el marco de su planeamiento urbanistico las pruebas
correspondientes.

Segundo objetivo

Quedan exceptuados de la prioridad del desarrollo hacia el interior aquellos
terrenos en las zonas exteriores de los nucleos que por el plan hayan sido
declarados: 1) Lugar prioritario para la Reserva de Suelo y el Desarrollo de la
Vivienda, 2) Area de Preferencia Absoluta para el Crecimiento Urbanistico, 3)
Lugar Prioritario para el Mantenimiento y la Creacion de Puestos de Trabajo y
4) Area de Preferencia Absoluta para Actividades Productivas.

3.2.5. La preservacion y desarrollo del sistema de espacios libres

Entre todos los planes territoriales metropolitanos analizados el rRror 2016 refleja
en su normativa y en su representacion cartografica el tratamiento mas diferen-
ciado del sistema de espacios libres. El Plano de Ordenacion (figura 40) distingue
22 categorias de zonificaciones/localizaciones para la «Estructura y los Usos del
Espacio Librey (Freiraumstruktur und Freiraumnutzung).

Desde la perspectiva de la interaccion del sistema de asentamientos y del sis-
tema de espacios libres, son especialmente relevantes las Areas de Preferencia
Absoluta para Funciones del Espacio Libre (Vorranggebiet Freiraumfunktionen),
que cumplen funciones multiples: estructuracion del sistema de asentamientos y,
especialmente asegurando una alternancia equilibrada entre zonas densamente
edificadas y espacios abiertos, preservacion del paisaje, proteccion ecoldgica, uso
recreativo y funciones climaticas. El plan sefiala en su Plano de Ordenacion estas
areas y establece para ellas en su normativa determinaciones con el maximo rango
juridico (Objetivo de la Ordenacion del Territorio). La delimitacion cartografica
de estas areas tiene el grado de detalle de la escala 1:50.000. Corresponde al
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planeamiento urbanistico efectuar para estas areas la delimitacion pormenorizada
a nivel de parcelas.

En la normativa se prevé con rango de Objetivo de Ordenacion del Territorio
un Area de Preferencia Absoluta para Funciones del Espacio Libre para la protec-
cion del espacio libre entre la ciudad de Hannover y los municipios de su entorno
(figura 41).

Concretamente, se dispone:

El Plano de Ordenacion recoge, en el entorno de la capital del Land, la ciu-
dad de Hannover, asi como los municipios de Burgwedel, Garbsen, Gehrden,
Hemmingen, Isernhagen, Laatzen, Langenhagen, Lehrte, Ronnenberg,
Pattensen, Seelze, Sehnde y Wedemark, un Area de Preferencia Absoluta para
Funciones del Espacio Libre. Esta area tiene que ser preservada por su relevan-
cia extraordinaria para la estructuracion de los asentamientos, para el recreo
cercano a las zonas residenciales, para la vivencia del paisaje y para las funcio-
nes equilibradoras respecto al clima, asi como para la proteccion de las espe-
cies y de biotopos y la interconexion ecoldgica entre ellos. En esta area queda
prohibida la edificacion y todas las planificaciones y actuaciones con incidencia
territorial han de ser compatibles con las funciones ejercidas por esta area.

Al objetivo de la proteccion del espacio libre contribuyen también las determi-
naciones del rror 2016 respecto a la prioridad del desarrollo hacia el interior
(Innenentwicklung) y la concentraciéon del crecimiento urbanistico en los munici-
pios declarados lugares centrales.

4. La elevada atencion del plan territorial metropolitano
al reto del cambio climatico: las funciones climaticas de
los espacios libres

El rrop 2016 es entre todos los planes territoriales metropolitanos analizados
el que con mayor intensidad aborda el tema del cambio climatico en cuanto a
todos sus aspectos relevantes desde el punto de vista de la planificacion territo-
rial. Muchas de sus determinaciones para el crecimiento urbanistico, el desarrollo
de las infraestructuras y la preservacion de los espacios libres incluyen la doble
dimension de la intervencion para afrontar el reto del cambio climatico: las medi-
das de adaptacion y las medidas de mitigacion. En este sentido, establece zonas
para la prevencion de los riesgos de inundacion, que en Alemania son cada vez
mas frecuentes. Igualmente, declara areas de preferencia absoluta para la loca-
lizacion de instalaciones de energias renovables, contemplando, evidentemente,
también zonificaciones donde no pueden localizarse dichas instalaciones.
Asimismo, prevé areas de preferencia absoluta para las funciones climaticas
del espacio libre. La importancia de estas funciones del espacio libre para la cali-
dad de vida de las personas se ha visto reforzada en el contexto del cambio clima-
tico y se ha convertido en la planificacion territorial alemana en un tema que recibe
cada vez mas atencion. En su tratamiento fueron pioneros los planes territoriales
subregionales aprobados a partir del afio 2000 en el Land de Hesse, siendo también
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el rRene 2010, el plan territorial del area metropolitano de FrankfurtRheinMain un
ejemplo representativo.

En lo que se refiere a las funciones climaticas del espacio libre, el rror 2016
especifica en su cartografia, en un plano de informacion (figura 42), todas aquellas
areas de preferencia absoluta para funciones del espacio libre delimitadas en el
plano de ordenacion en las que el cumplimiento de funciones climaticas resulta de
especial relevancia.

FIG. 40.

RrROP Region Hannover 2016: tipologia de zonificaciones para la

estructura y los usos del espacio libre
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VR Freiraumfunktionen (funciones del espacio libre)
VR Natur und Landschaft (naturaleza y paisaje)
vB Natur und Landschaft (naturaleza y paisaje)

vB Verbesserung der Landschaftsstruktur und des Naturhaushaltes (areas
de conexion con funcion paisajistica y ecologica)

vB Natura 2000 (Red Natura 2000)

vB Landwirtschaft (agricultura)

vB Wald (bosque)

vB Vergroferung des Waldanteils (incremento del bosque)

VR Rohstoffgewinnung (recursos mineros, cielo abierto)

vB Rohstoffgewinnung (recursos mineros, cielo abierto)
Limite de la exclusion para la explotacion de recursos mineros
VR Trinkwassergewinnung (areas de captacion de agua potable)
VR Wasserwerk (estacion para tratamiento de agua potable)

VR Zentrale Kldranlage (depuradora)

VR Hochwasserschutz (proteccion contra inundaciones)

vB Hochwasserschutz (proteccion contra inundaciones)
Vorbehaltsgebiet Erholung (recreo)

VR landschaftsbezogene Erholung (recreo en el paisaje)

VR infrastrukturbezogene Erholung (recreo de afluencia masiva en lugares
de alta accesibilidad y dotados de equipamientos)

VR regional bedeutsame Sportanlage (equipamiento deportivo)

Standort besondere Entwicklungsaufgabe Erholung (polo de desarrollo
para el recreo)

Standort besondere Entwicklungsaufgabe Tourismus (polo de desarrollo
turistico)

VR = Area de Preferencia Absoluta; VB = Area de Preferencia Relativa.

Fuente: rrop 2016.
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FIG. 41.
Ejemplo de areas de preferencia absoluta para funciones del
espacio libre en el Plano de Ordenacién del rror Region Hannover
2016. Escala 1:50.000
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Fuente: rRroP 2016.

En este sentido se senalan:

— Espacios verdes y libres con capacidad alta o muy alta de generar aire
frio.

— Areas de generacion de aire frio y de aire fresco con importancia
para zonas residenciales con problemas de calidad de aire (areas de
compensacion).

— Ejes de transporte de flujos de aire entre las areas de compensacion y las
zonas residenciales con problemas de calidad de aire.

Como se desprende de la figura 42 y se explica en el texto del plan, es especial-
mente la ciudad de Hannover la que sufre impactos bioclimaticos derivados de la
alta densidad de edificaciony del elevado grado de sellado del suelo, lo que pro-
picia el calentamiento, asi como de la existencia de condiciones en determina-
das zonas de la ciudad que obstaculizan la ventilacion. Consciente de que estos
impactos con el cambio climatico van a suponer una merma cada vez mayor de
las condiciones de vida de los ciudadanos, el plan prohibe la edificacion en los
ejes de adveccion de aire frio y fresco y en las areas de compensacion. Dentro de
estas areas, ademas de espacios verdes y otros espacios libres, también se con-
sideran como espacios abiertos a vientos y con efecto equilibrador térmico los
diferentes tipos de laminas de aguas (lagos naturales o creados por extraccion
de aridos, rios).
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FIG. 42.
Ejemplo de espacios libres para el cumplimiento de funciones
climaticas en el rRror Region Hannover 2016

:Emb

Iy
i

Griin- und Freiflichen mit | Espacios verdes y libres con capacidad

hoher und sehr hoher alta o muy alta de generar aire frio
Kaltluftieferung

Kalt-f Frizchluft- Areas de generacion de aire frio y de aire
entstehungsgebiete fresco con importancia para zonas resi-

denciales con problemas de calidad de

(Ausgleichsraume) mit N .
aire (Areas de compensacion)

Bezug zu belasteten
Siedlungsgebieten

" Leitbahnen fir Luftaus- Ejes de transporte de flujos de aire entre
tausch zwischen las Areas de compensacion y las zonas
Ausgleichsraumen residenciales con problemas de calidad
und belasteten Siedlungs- | de aire
gebieten

Fuente: RrRopP 2016. Plano Informativo 2: «Klimackologisch bedeutsame Freifldcheny.
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5. Conclusiones de valoracion del caso del area
metropolitana de Hannover

A) Gobernanza metropolitana

= El caso de la Region Hannover, representativo del modelo de un ente
territorial de ambito subregional, significa la féormula de gobernanza
metropolitana mas avanzada y mas potente que hoy existe en Alemania.
Cuenta con el maximo nivel de poder institucional, por su legitima-
cion politica directa «doble» (eleccion por los ciudadanos, tanto de
la asamblea como del presidente de la Region Hannover) y por tener
entre todas las areas metropolitanas alemanas el espectro mas amplio
de competencias.

= También en la rH, al igual que en el caso del Verband Region Stuttgart,
se registra la relevancia que tiene la capacidad de liderazgo (el poli-
tico y el «profesional»), tanto en la fase de la institucionalizacion de
las instituciones metropolitanas como en su posterior consolidacion y
desarrollo.
La creacion de la ru por una Ley del Parlamento del Land de Baja
Sajona de 2001 es el resultado de una iniciativa «desde abajo», desde la
escala local, habiendo sido los tres actores principales que ejercieron el
liderazgo politico la mancomunidad de la Gran Hannover, el distrito de
Hannover y la ciudad de Hannover.
Para la consolidacion y desarrollo de la ru ha sido un factor impor-
tante el liderazgo «profesional». De forma continua y desde el primer
momento de la institucionalizacion de la RH, una persona altamente
cualificada y con capacidad de liderazgo estd ejerciendo el puesto
directivo de maximo rango de la administraciéon metropolitana, lo
cual ha propiciado el funcionamiento eficiente y eficaz de la rRH y ha
dejado su impronta en el disefio de los contenidos de los planes terri-
toriales de la rH.

= La implantacion de la rRuH supuso la disolucion del distrito de
Hannover, sin ser un gran trauma para este ente local territorial, que
puso todo de su parte para facilitar el consenso con los otros dos
actores principales del proceso de la creacion de la RH, que asumid
el territorio, las competencias, el personal y los recursos financieros
del Distrito disuelto.
De todas formas, el caso del area metropolitana de Hannover ensefa que
la creacion de un area metropolitana como un ente territorial requiere
un ajuste del mapa de las divisiones administrativas a nivel local, para
lograr una integracion racional de la nueva institucion en su entorno
politico-administrativo preexistente.
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Por razones de eficacia de las politicas publicas y por la necesaria trans-
parencia frente a los ciudadanos, no se puede insertar sin mas un nuevo
nivel de decision politico-administrativa a los ya existentes, generando
duplicidades y solapamientos competenciales con costes de ineficaciay
descoordinacion y la proliferacion innecesaria de cada vez mas niveles
burocraticas, que dificultana los ciudadanos su orientacion en el entorno
politico-administrativo sobre el «quién es quiény» y el «quién hace quéy.
Se puede apreciar, que en el caso de la rRH, se evitaron «magistralmente»
estos problemas.

El caso del area metropolitana de Hannover refleja las mayores repercu-
siones de la creacion de una nueva institucion para la gobernanza metro-
politana sobre las estructuras politico-administrativas preexistentes.
La Region Hannover creada en 2001 como nuevo ente territorial, dotada
de competencias en un amplio catdlogo de materias y de una legitima-
cion politica directa, ha supuesto varios impactos. Como impacto mas
fuerte destaca la desaparicion del distrito de Hannover, del que es suce-
sora juridica la Region Hannover, asumiendo todas las competencias de
dicho distrito y ejerciéndolas en el propio ambito territorial.

Otros impactos han sido la disolucion de la mancomunidad de carac-
ter plurifuncional del Gran Hannover (Komunalverband Grossraum
Hannover), que entre otras competencias ejercié la de la planifica-
cion territorial, asi como la transferencia de competencias a la Region
Hannover desde cuatro niveles politico-administrativos: del distrito de
Hannover, de la mancomunidad del Gran Hannover, de la ciudad de
Hannover como capital del Land de Baja Sajonia y del distrito guberna-
mental de Hannover disuelto en 2005.

El caso del area metropolitana de Hannover indica que la creacion de
un area metropolitana como un ente territorial requiere un ajuste del
mapa de las divisiones administrativas a nivel local, para lograr una
integracion racional de la nueva institucion en su entorno politico-ad-
ministrativo preexistente.

Por razones de eficacia de las politicas publicas y por la necesaria trans-
parencia frente a los ciudadanos, no se puede insertar sin mas un nuevo
nivel de decision politico-administrativa a los ya existentes, generando
duplicidades y solapamientos competenciales con costes de ineficacia
y descoordinacion y la proliferacion innecesaria de cada vez mas nive-
les burocraticos que dificultan a los ciudadanos su orientacion en el
entorno politico-administrativo sobre el «quién es quién» y el «quién
hace quéy.

Por ello, el nacimiento de un nuevo nivel de decision politica-adminis-
trativa requiere, al fin y al cabo, una reforma profunda o la disolucion
de otros preexistentes. Es un hecho destacable o mérito que esto, tras un
largo proceso, no libre de conflictos, se ha logrado, de forma pacificay
consensuada, en el caso de Hannover.
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= En el proceso de la formacion de la rH el Land de Baja Sajonia tuvo
una posicion favorable, si bien no fue como en el caso de Stuttgart el
impulsor y protagonista de este.
Su principal apoyo consistio en adoptar el papel de moderador y media-
dor para buscar un equilibrio entre los diferentes intereses de los tres
actores principales del proceso y otros afectados (especialmente los
municipios del distrito) y fomentar la consecucion de un consenso bene-
ficioso (un win-win) para todos. En este contexto, es un dato importante
que los municipios pertenecientes al anterior distrito no perdieron com-
petencias sino que incluso pudieron incrementarlas.
Ademas, al igual que el Gobierno del Land de Baden-Wiirttemberg para
el caso de la creacion del Verband Region Stuttgart, tuvo un sentido
de inteligencia estratégica. Percibio la idea de una futura institucion
especifica de gobernanza metropolitana en el espacio de mayor peso
poblacional y econémico del Land no como la creacion de un posible
«indeseable competidor» politico, sino, por el contrario, como un factor
clave para el desarrollo econémico y la competitividad del Land en su
conjunto a nivel europeo e internacional dentro del contexto de la eco-
nomia globalizada caracterizado por una competencia cada vez mayor
entre territorios de diferentes escalas.

= Otro factor importante para la consecucion del consenso politico entre
todos fue el hecho de que se pudo resolver de forma satisfactoria la
cuestion de las cargas financieras de la ciudad central (Hannover) del
espacio metropolitano, que es uno de los temas clasicos, y habitual-
mente conflictivos, en las areas metropolitanas.

= El caso de Hannover pone de manifiesto que en areas metropolitanas
con un sistema urbano monocéntrico resulta mas facil crear un ente
metropolitano que en areas metropolitanas con un sistema urbano poli-
céntrico (por ejemplo, en el caso de FranfurtRheinMain).
También el reducido numero de municipios (21) que conforman la rH,
fue un factor que propicio la creacion de la rRH.

= En cuanto a la cuestion de la congruencia o no entre el ambito funcional
metropolitano y el &mbito territorial politico-administrativo de la insti-
tucidn responsable de la gobernanza metropolitana, se constata que esta
congruencia no existe en la rRH.
Al igual que en las demdas areas metropolitanas (con la excepcion,
hasta cierto punto, de Stuttgart) el espacio funcional metropolitano,
debido a la intensa dindmica econdémica y social, se encuentra en con-
tinua expansion y supera al ambito territorial en el que la rRH ejerce sus
competencias.

= En el area metropolitana de Hannover varias de las redes de coopera-
cion de las estructuras blandas de la gobernanza metropolitana aportan
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a las actividades de la ru ideas de interés, sinergias y oportunidades
para acciones conjuntas.

En este contexto, destacan la red «Espacio Econémico Ampliadoy,
la Region Metropolitana de Relevancia Europea de Hannover-
Braunschweig-Gottingen-Wolfsburg y el Centro de Competencias para
la Investigacion y el Desarrollo del Territorio en la Region de Hannover.
Asimismo, la rRH confirma la pauta general en las areas metropolita-
nas alemanas de utilizar diferentes tipos de ambitos metropolitanos de
geometria variable. Se combinan ambitos territoriales de extension mas
reducida y con caracter estable, equivalente al territorio del ejercicio de
las competencias metropolitanas (y especialmente la de la planificacion
territorial) de la institucion responsable de la gobernanza metropoli-
tana, con otros ambitos, mas amplios y flexibles en cuanto a su confi-
guracion espacial y su permanencia en el tiempo (soft spaces), que se
conforman en las redes de cooperacion de la gobernanza metropolitana
blanda.

B) Planificacion territorial metropolitana
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= El rrop 2016 destaca entre todos los planes territoriales metropolitanos

analizados por ser un documento corto, claro y conciso.

Su parte propositiva, que contiene todas las determinaciones consiste
en un documento de 52 paginas, separada claramente de su texto res-
tante (en total son 343 paginas) que recoge los comentarios explicati-
vos (equivalentes a las memorias informativas y de ordenacion en los
planes territoriales en Espana). Por ello, su lectura es amena y permite
obtener de forma rapida una vision de conjunto de lo esencial del plan.
Asi el rrop 2016 es un documento en la linea de las recomendacio-
nes, que se estan haciendo por expertos y los centros de conocimiento
de urbanismo y planificacion territorial, para la produccion de planes
mas delgados. En este sentido, por ejemplo, se pronuncié ya en 1998 el
Royal Town Planning Institute en su Informe «Planners go slimmer and
swifter» respecto a los Regional Planning Guidance (RPG).

El rrop 2016 es uno de los ejemplos mas claros para un nuevo estilo
de planificacion territorial que se estd implantando cada vez mas en
Alemania, tanto en los planes metropolitanos como en los planes subre-
gionales referidos a otros tipos de ambitos.
Este nuevo estilo afecta tanto al proceso (formulacion, implementa-
cion) de planificacion como a los contenidos de los planes. El rrop 2016
refleja especialmente dos elementos que caracterizan este nuevo estilo:
— La potenciacion de la participacion
El rror 2016 desarrolld, desde el primer momento (el proceso de
formulacion del plan se inici6 en junio de 2013), un intenso proceso
de participacion, de caracter amplio, buscando el mayor grado de
incorporacion de la sociedad civil.
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— La elaboracion de documentos estratégicos previos como marco de
referencia global del plan territorial metropolitano
Con un enfoque tematico mas amplio centrado en todos los aspec-
tos relevantes para el futuro desarrollo de un territorio se elabord
durante los afios 2012 y 2013 el documento «Imagen de Futuro para
la Region de Hannover 2025».
Aporta al rrop 2016 orientaciones territoriales basicas referidas
entre otras, a las siguientes lineas estratégicas: fortalecer centros
compactos, asegurar la accesibilidad de la regién en su conjunto,
posibilitar caminos cortos, consumir poco suelo y poner red al los
espacios libres. De este modo, se puede constatar la voluntad de
alinear, al igual que en el pasado, el futuro desarrollo de la Region
Hannover con el paradigma imperante en la planificacion territorial
europea.
En la elaboracion del documento estratégico previo la participa-
cion ha sido amplia y se aplicaron nuevos métodos para estimular
y realizarla que confieren a esta experiencia de participacion un
caracter modélico dentro de la practica alemana de planificacion
territorial.

= Para orientar el crecimiento urbanistico el Rror 2016 opera con diferen-
tes zonificaciones, reguladas en sus determinaciones y reflejadas car-
tograficamente a una escala de 1:50.000, que para determinadas partes
(barrios o nucleos) de los 21 municipios prevén la concentracion del
crecimiento urbanistico, tanto de uso residencial como respecto a acti-
vidades productivas.
El plan no utiliza pardmetros cuantitativos para fijar para cada muni-
cipio, de forma diferenciada, conforme a las caracteristicas especificas
existentes en cada caso, cuantias maximas para el crecimiento del suelo
urbanizable (tanto residencial como para actividades productivas),
tal y como que ocurre en el plan territorial del area metropolitana de
FrankfurtRheinMain.
Como herramienta principal para establecer limitaciones del creci-
miento residencial usa la zonificacion «Asentamientos de caracter rural
con un crecimiento urbanistico limitado a la satisfaccion de la demanda
propia». No obstante aflade a esta restriccion un elemento de flexibili-
dad (que permite un ligero crecimiento adicional), que se puede activar
en casos excepcionales y debidamente justificados por el planeamiento
urbanistico.

= Al igual que los planes territoriales en las areas metropolitanas de
Stuttgart y FrankfurtRheinMain, el rror 2016 ha procedido a la reduc-
cion del contingente global de suelo urbanizable disponible para la tota-
lidad de municipios, un claro reflejo del interés en reducir el consumo
de suelo.
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= Entre todos los planes territoriales metropolitanos analizados el rror

2016 refleja el tratamiento mas diferenciado del sistema de espacios
libres.

En su normativa y en su representacion cartografica distingue 22 cate-
gorias de zonificaciones/localizaciones para la «Estructura y los Usos
del Espacio Librey.

El rroP 2016 es, entre todos los planes territoriales metropolitanos
analizados, el que mas refleja un enfoque integrado de la planificacion
territorial y del transporte publico ferroviario de cercanias, materias
ambas en las que la Region Hannover ejerce competencias.

El transporte de mercancias y la logistica son otros temas que en el rRrRoP
2016 reciben un tratamiento mas detallado que en los demas planes
territoriales metropolitanos analizados.

La razén para ello es que la Region Hannover, por su ubicacion geo-
grafica, histéricamente siempre ha sido la encrucijada de importantes
ejes de transporte a nivel nacional y europeo. Su importancia como un
gran nodo de recepcion y distribucion de flujos de mercancias se ha
visto enormemente incrementada tras la reunificacion alemana y con la
integracion sucesiva en la UE de paises del este de Europa.

El elemento mas innovador del Rror 2016 es la orientacion de todos sus
contenidos al tema transversal del cambio climatico y sus repercusio-
nes. Establece determinaciones dirigidas tanto a la mitigaciéon como a
la adaptacion a este cambio.

En este sentido, este plan puede considerarse representante de una nueva
generacion de planes territoriales metropolitanos que estan surgiendo
en Alemania y en otros paises (por ejemplo, la Estrategia Territorial
de Londres o los planes territoriales holandeses) en los que el cambio
climatico constituye cada vez mas uno de los grandes hilos conductores
de sus contenidos.

Claros ejemplos de ello son, en el rror 2016, sus determinaciones res-
pecto al transporte, la ordenacion de la localizacion de las instalaciones
de energia eolica y la consideracion reforzada de las funciones climati-
cas del sistema de espacios libres.

El rroP 2016, al igual que el Regionalplan en el area metropolitana de
Stuttgart, tampoco contiene un capitulo dedicado al seguimiento y la
evaluacion del plan. Es una muestra mas de la desatencion a este tema
importante que caracteriza hasta la fecha la practica de la planificacion
territorial en Alemania (y también en otros paises).
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Regionalverband
FrankfurtRheinMain

Disponible en: <http://www.region-frankfurt.de/>.

Desde 2011, existe en el area metropolitana de Frankfurt, como institucion especi-
fica para la gobernanza metropolitana, el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main,
creada sobre la base de una ley aprobada en ese mismo afio por el Parlamento del
Land de Hesse. En la clasificacion de los modelos de gobernanza metropolitana al
uso en Alemania, representa el modelo de una corporacion de derecho publico tipo
mancomunidad plurifuncional. La diferencia fundamental respecto al Verband
Region Stuttgart y la Region Hannover es que tiene una legitimacion politica solo
de caracter indirecto. Otra diferencia consiste en que cuenta con un catalogo mas
reducido de competencias.

El gran interés del analisis del area metropolitana de Frankfurt reside en que
este caso representa, en Alemania, el territorio con la mayor densidad de experien-
cias historicas en cuanto a la gobernanza y planificacion territorial metropolitana.
Las instituciones metropolitanas antecesoras del Regionalverband, especialmente
el Umlandverband Frankfurt (1975-2001), han supuesto experiencias previas
caracterizadas por el ensayo de formulas diferentes de la gobernanza y planifica-
cion territorial metropolitana. Sus éxitos y fracasos no solo han sido determinantes
a la hora de disefiar el actual Regionalverband, sino que también influyeron en el
debate cientifico y la practica administrativa en el ambito de las areas metropoli-
tanas en Alemania.

1. El territorio metropolitano

En sentido amplio, el area metropolitana de Frankfurt estd conformada por el area
denominada Region Rhein-Main, una region urbana altamente urbanizada y carac-
terizada por un sistema urbano policéntrico. Se extiende mayoritariamente sobre
el territorio del Sur del Land de Hesse, pero también sobre zonas colindantes ubi-
cadas en los Ldnder de Renania-Palatinado y de Baviera, que se encuentran en
el radio de influencia de Frankfurt como ciudad central del area metropolitana
(figura43). El territorio de esta region urbana coincide con el de la Metropolregion
Frankfurt Rhein-Main, que es una de las once EMR, delimitadas en 2006 por la
Conferencia Sectorial de los Ministros responsables de ordenacion del territorio.
Por tanto, abarca un territorio de 14.755 km?, con una extension de unos 100 km de
Oeste a Este y unos 80 km de Norte a Sur. Alberga una poblacion de 5. 5.537.125
habitantes y tiene una densidad de 375,27 habitantes/km?.
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En la Metropolregion Frankfurt Rhein-Main trabajan dos millones de perso-
nas que cada afio generan un valor afiadido bruto de mas de 170.000 millones
de curos. Por ello, esta region metropolitana es una de las regiones econdmicas
mas importantes dentro de Alemania. En Europa pertenece a las regiones de la
UE-28 de mayor nivel de riqueza en términos de renta per capita (2011: 42.000 €/
habitante)'’,

Frankfurt, con 717.624 habitantes (2015), la quinta ciudad mas grande de
Alemania, es, con su concentracion de bancos (sede del Banco Central Europeo)
y servicios financieros, la plaza financiera mas relevante en la Europa continental.
En las ciudades de la region metropolitana tienen su sede importantes empresas
de los sectores de quimica, farmacéutica, automdviles, tecnologia de informacion
y relaciones publicas. Asimismo, la region metropolitana cuenta con una alta den-
sidad de universidades y centros de investigacion. El factor de localizacion mas
importante para toda la region metropolitana es el aeropuerto internacional de
Frankfurt-Main. Es el tercer aeropuerto internacional (tras el Heathrow de Londres
y el Charles de Gaulle de Paris) en el ranking europeo y ocupa, a nivel mundial, la
posicion duodécima. Tiene mas de 80.000 empleados directos que trabajan en mas
de 500 empresas y un numero aun mas elevado de empleos indirectos dependen
de la existencia del acropuerto.

Las ciudades mas importantes en el sistema urbano policéntrico de la region
metropolitana son (los datos de poblacion se refieren a 2013):

— Enel Land de Hesse: Frankfurt (701.350 habitantes), Wiesbaden (273.871
habitantes, capital del Land, sede de las Agencias de Policia y de Estadistica
del Gobierno federal), Darmstadt (149.743 habitantes, sede del Gobierno
del Distrito Gubernamental y de industrias de telecomunicaciones —T-on-
line— y de cosmética —Wella—) y Offenbach (119.203 habitantes, centro de
servicios y de formacion universitaria con un cluster en disefio). Entre las
ciudades medias destacan Hanau (89.907 habitantes y sede de industrias
high-tech) y Riisselsheim (60.929 habitantes y sede alemana de la multina-
cional automovilistica Opel).

— En el Land de Renania-Palatinado: Mainz (204.268 habitantes, capital del
Land y sede de la Segunda Cadena de la Tv alemana).

— En el Land de Baviera: Aschaffenburg (67.844 habitantes, sede de indus-
trias de accesorios de automoviles integradas en grupos multinacionales).

Este ambito metropolitano, en sentido amplio, es el espacio de referencia con el
que operan los actores institucionales y agentes econémicos de la region urbana
Rhein-Main, para el desarrollo de sus politicas y actuaciones en el ambito de la
promocion econdmica, el marketing regional y el posicionamiento competitivo a

107. Dato calculado por Eurostat y referido a la clasificacion de las regiones europeas en
272 regiones NUTs 2. Ver el comentario en Eurostat Regional Yearbook (2014: 120). En esta
clasificacion, el dato se refiere al territorio de la region de Darmstadt y se puede considerar
representativo para el area metropolitana de Frankfurt.
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nivel europeo e internacional del espacio metropolitano. Asimismo, este ambito
tiene su reconocimiento juridico en la Ley del Parlamento del Land de Hesse,
aprobada el 8 de marzo de 2011, por la que se reguld la region metropolitana
de Frankfurt Rin-Meno, en la denominacion usada para el espacio metropolitano
empleada en su propio titulo (Gesetz tiber die Metropolregion Frankfurt Rhein-
Main) y en su preambulo!%®,

FIG. 43.
El territorio de la Metropolregion Frankfurt Rhein-Main y el encuadre
en este del Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main
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108. «La Metropolregion Frankfurt Rhein-Main, como motor del desarrollo econdmico,
social y cultural, fortalecera la competitividad del Land y su capacidad de afrontar el futuro,
tanto en el contexto nacional como en el internacionaly.
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No obstante, todas las determinaciones que recoge esta misma ley para la regula-
cion de la gobernanza y planificacion metropolitana no se refieren a este ambito
metropolitano en sentido amplio, sino a un territorio mucho mas reducido (figura
44): el Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main. Este territorio configura el ambito
funcional de influencia directa de Frankfurt, con una superficie de 2.458,5 km? y
una poblacion de 2.319.029 habitantes (2015) y tiene una densidad de 914 habi-
tantes/km?. Este territorio constituye el ambito territorial en el que la institucion
responsable de la gobernanza metropolitana, el Regionalverband Frankfurt Rhein-
Main, creado por la Ley de 2011, ejerce sus competencias, entre ellas la planifica-
cion urbanistica y territorial a escala metropolitana. En consecuencia, este territo-
rio es también el ambito territorial de aplicacion de la novedosa figura del Plan de
Usos del Suelo de Ambito Subregional (RFxp). Por todo ello, es este el territorio al
que se refiere el texto del presente capitulo cuando usa la expresion drea metropo-
litana de Frankfurt.

La Ley de 8 de marzo de 2011 especifica, como entes territoriales que com-
ponen el area metropolitana (Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main), un total de
75 municipios, cuyos términos municipales y nombres pueden desprenderse de
la figura 44. La mayoria de ellos pertenecen a distritos (Kreise)'?. Entre estos
municipios destacan, por su poblacion, las dos ciudades no integradas en distri-
tos, Frankfurt y Offenbach, asi como las ciudades de Hanau y Riisselsheim. De
acuerdo con los datos publicados por el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main
en su web, el territorio del area metropolitana de Frankfurt equivale a un 11,6 %
de la superficie del Land de Hesse.

Sin embargo, en términos de poblacion representa mas de una tercera parte
(37,18 %) de_la poblacion de este Land con un crecimiento positivo (un 3 %
entre 2011-2013). Alberga 1.040.124 de empleados, de los que 82 % trabajan
en el sector terciario. La tendencia del crecimiento de los empleados ha sido
muy positiva durante los tltimos diez afios, con un promedio de un 9 % entre
2006-2013.

109. Estos entes territoriales son, en primer lugar, las ciudades no integradas en distritos
de Frankfurt am Main und Offenbach am Main; en segundo lugar, las ciudades y munici-
pios dentro de los distritos de Hochtaunuskreis, Main-Taunus-Kreis y Offenbach; en tercer
lugar, las ciudades de Bruchkobel, Hanau, Langenselbold, Maintal y Nidderau, asi como
los municipios de Erlensee, GroBkrotzenburg, Hammersbach, Neuberg, Niederdorfelden,
Rodenbach, Ronneburg y Schoneck en el distrito de Main-Kinzig-Kreis; en cuarto lugar,
las ciudades de Bad Nauheim, Bad Vilbel, Butzbach, Florstadt, Friedberg (Hessen), Kar-
ben, Miinzenberg, Niddatal, Reichelsheim (Wetterau) y Rosbach v.p. Hohe, asi como los
municipios de Ober-Morlen, Rockenberg, Wolfersheim y Wollstadt en el distrito de Wet-
teraukreis, y finalmente, las ciudades de GroB-Gerau, Kelsterbach, Morfelden-Walldorf,
Raunheim y Riisselsheim, al igual que los municipios de Bischofsheim, Ginsheim-Gusta-
vsburg y Nauheim en el distrito de GroB-Gerau.
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FIG. 44.
El Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main = ambito del
Regionalverband Frankfurt Rhein-Main = ambito territorial del area
metropolitana

Fuente: http://www.region-Frankfurt.de/Verband/Region-in-Zahlen/Gebiet-des-Regionalverbandes.

La organizacion territorial de Hesse (figura45), donde se ubica el Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main, estd configurado por 426 municipios, 5 ciudades no
Integradas en sistritos (Stadtkreise), 21 distritos (Kreise) y 3 distritos guberna-
mentales (Regierungsbezirke: Darmstadt Giessen, Kassel). En cuanto al encuadre
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del Regionalverband Frankfurt Rhein-Main, en el escalon supramunicipal de esta
organizacion territorial, cabe sefialar que su territorio, por un lado, forma parte
del distrito gubernamental de Darmstadt, &mbito territorial de la Administracion
periférica del Land de Hesse, y, por otro, pertencce a seis distritos rurales
(Hochtaunuskreis, Main-Taunus-Kreis, Landkreis Offenbach, Main-Kinzig-Kreis,
Wetteraukreis y Landkreis GroB-Gerau) y dos distritos urbanos (Stadtkreise:
Frankfurt am Main y Offenbach am Main).

Durante las ultimas décadas, tuvo lugar, en el area metropolitana de Frankfurt,
un intenso proceso de suburbanizacion.

La primera fase, acontecida durante las décadas de los afios sesenta y setenta,
se caracterizo por una fuerte suburbanizacion, tanto residencial como de activi-
dades productivas. Ambos procesos se produjeron no solo en el caso del centro
metropolitano, la ciudad de Frankfurt, sino también en otras ciudades relevan-
tes dentro del sistema urbano policéntrico del area metropolitana. En cuanto a la
ciudad de Frankfurt, la suburbanizacion residencial afectd principalmente a los
municipios en el entorno inmediato de esta ciudad. En la década de los sesenta
se habian implantado grandes asentamientos nuevos como la Limesstadt en el
municipio de Schwalbach, el Main-Taunus-Zentrum y las ciudades de oficinas
en los municipios de Niederrad y Eschborn-Siid. Los municipios, ubicados en
el noroeste de la ciudad, con buena accesibilidad y un entorno atractivo (paisaje
y microclima de la zona premontafiosa del Taunus), se convirtieron en las zonas
residenciales de la poblacion con altos ingresos. La suburbanizacion de las activi-
dades productivas tuvo un radio de expansion mas amplio (hasta 75 km alrededor
de Frankfurt) que la residencial.

Durante la segunda fase, desde 1980 hasta el afio 2000, continud la subur-
banizacién residencial, que afecté a zonas cada vez mas alejadas de la ciudad
de Frankfurt. Asimismo, durante este periodo la suburbanizacion de las activi-
dades productivas prosiguié con la misma intensidad. En esta fase se desarro-
llaron importantes crecimientos suburbanos, tanto residenciales (por ejemplo,
Dortelweil-West en Bad Vilbel) como de espacios productivos (por ejemplo, el
Parque Empresarial Limes-Park en Sulzbach).

La tercera fase, que se inici6 en torno al afio 2000 y continua hasta hoy, no
ofrece un patrén claro, sino que se caracteriza por la simultaneidad de las fuer-
zas centrifugas y centripetas. La suburbanizacion residencial se esta reduciendo
cada vez mas y se registra una tendencia emergente a un retorno de ciudadanos y
empresas a las ciudades, especialmente a Frankfurt y Offenbach, o a permanecer
en éstas!!0,

110. Segun el estudio del Planungsverband de 2005, antecesor del Regionalverband, entre
2002 y 2004 un 35 % de todas las viviendas nuevas y mas de un 50 % de los suelos para la
localizacion de nuevas actividades dentro del area metropolitana, se realizaron en las ciuda-
des de Frankfurt y Offenbach. En el periodo de 1987 hasta 2001, los correspondientes por-
centajes promedios se situaron en solo un 25 y 45 %, respectivamente. Asimismo, el peso
de ambas ciudades en las personas empleadas (definidas como las incluidas en la Seguridad
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FIG. 45.
Distritos gubernamenales (Regierungsbezirke), distritos
(Landkreise) y ciudades no integradas en distritos (Kreisfreie Stiadte
o Stadtkreise) en el Land de Hesse.

Fuente: <http://www.kriegsopfer.org/Denkmale/Hessen/Hessen.html>.

Social) se situd en 2005 en un 53 %, el mismo valor que en 1995. No obstante, en el periodo
de 1987-1995, este porcentaje tuvo una reduccion de mas del 2,5 %.
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Los procesos de suburbanizacion residencial y de descentralizacion de las acti-
vidades productivas durante las ultimas décadas han generado disparidades terri-
toriales en cuanto a la distribucion de la riqueza dentro del area metropolitana.
Existe un contraste entre la ciudad de Frankfurt, que alberga a una poblacion con
un menor nivel de ingresos, una mayor tasa de paro y una mayor dependencia
de ayudas sociales, y los municipios colindantes, que suelen tener habitantes de
mayores niveles de ingresos. Destacan especialmente los municipios ubicados
al noroeste de la ciudad, Eschborn, Bad Homburg, Sulzbach y Schwalbach, que
fueron destinos preferidos de la suburbanizacion residencial (especialmente de
grupos de altos ingresos) y de la descentralizacion de actividades productivas, lo
cual supuso para estos municipios ingresos fiscales importantes. Estos provienen
de los impuestos municipales sobre las actividades economicas (Gewerbesteuer)
y los bienes inmuebles (Grundsteuer), y también del impuesto sobre la renta en el
que los municipios alemanes participan, al igual que los Ldnder, en el marco de un
sistema de reparto Federacion-Ldnder-municipios. Conforme a los datos publica-
dos por el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main en su pagina web, todos estos
cuatro municipios tuvieron entre 2011 y 2013 un promedio de ingresos fiscales por
habitante superior a 2.000 euros. Encabeza el ranking la ciudad de Eschborn con
5.763 €/habitante, un valor mas del doble que el de la ciudad de Frankfurt (2.568
€/habitante).

Otra consecuencia de la suburbanizacion residencial y descentralizacion de las
actividades productivas en el entorno de las ciudades principales del sistema urbano
policéntrico ha sido el elevado consumo de suelo por la expansion de las zonas
edificadas de los municipios. De acuerdo con el informe Monitoring de suelos.
Bases para la gestion sostenible de los suelos, (Regionalverband Frankfurt Rhein-
Main, 2014), las superficies ocupadas por los asentamientos (Siedlungsfliichen)'!",
en el area metropolitana de Frankfurt, se han triplicado durante los lltimos sesenta
afios, mientras que la poblacion ni siquiera ha llegado a duplicarse. El incremento
de las superficies ocupadas por los asentamientos ha sido especialmente intenso
entre 1980 y 2010, periodo en el que estas superficies crecieron con doble velo-
cidad que la poblacion. En cuanto a la evolucion historica del consumo de suelo
urbano en el area metropolitana de Frankfurt, se desprende de la figura 46, sobre
la evolucion historica de la superficie edificada, que los incrementos mas sig-
nificativos se produjeron entre 1970-1980 vy, algo mas reducido, también, entre
1960-1970.

En el area metropolitana de Frankfurt, el &mbito funcional metropolitano abarca
un territorio mucho mas amplio que el territorio en el que el Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main ejerce sus competencias.

111. Al concepto Siedlungsfliche pertenecen, segln el informe, suelos dedicados a seis
tipos de usos, de los que los mas relevantes son los suelos de uso residencial, los suelos para
actividades productivas (Gewerbefiiichen) y los suelos de usos mixtos (coexistencia del uso
residencial con el uso para actividades productivas).
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Esta incongruencia entre el espacio de la toma de decision politico-adminis-
trativa metropolitana y el ambito funcional metropolitano realmente existente
plantea disfunciones en términos de eficacia, eficiencia, coordinacion y coheren-
cia para las politicas publicas encaminadas a afrontar los retos y las oportunida-
des de escala metropolitana. El disefio inapropiado del territorio metropolitano
politico-administrativo es un problema endémico del caso de Frankfurt, ya que
ninguna de las instituciones que desde 1970 han llegado a crearse para la gober-
nanza metropolitana, tenia un ambito territorial que, en cuanto a su dimensioén y
forma, resulté coherente con el ambito funcional metropolitano existente en cada
momento (Bordlein, 1999: 66; Freund, 2003: 136).

FIG. 46.
Evolucion histoérica de la superficie edificada en kildometros
cuadrados en el area metropolitana de Frankfurt

Fuente: Regionalverband Frankfurt Rhein-Main (2014: 28).

2. La gobernanza metropolitana

El especial interés de un estudio del caso de Frankfurt reside en el hecho de que
es, entre todas las areas metropolitanas alemanas, ¢l que ha llegado a estrenar el
mayor nimero de formulas institucionales para la gobernanza metropolitana. Cada
una de ellas es representativa de un modelo diferente de gobernanza metropolitana.

La practica de gobernanza en esta area metropolitana se manifesto mediante
la sucesion de tres modelos, anclados todos en una Ley del Parlamento del Land
de Hesse:

1) Un modelo muy potente, el Umlandverband Frankfurt (uvr) desde 1975.
2) Un modelo debilitado, el Planungsverband Ballungsraum Frankfurt Rhein-
Main desde 2000.
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3) Unmodelo renovado, el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main a partir de
2011 hasta hoy.

Ademas, hubo varios antecedentes histdricos que precedieron a estos modelos
(Freund, 2003: 131-132).

En 1965 se habia creado, para una parte del territorio actual del area metropo-
litana, la Mancomunidad de Planificacion Territorial del Meno Bajo (Regionale
Planungsgemeinschaft Untermain), que en 1972 aprob6 un primer Plan Territorial
de Ambito Subregional (Regionalpan Untermain). En 1971 el alcalde de la ciu-
dad de Frankfurt propuso la sustitucion de esta mancomunidad por otra estructura
organizativa con un dmbito territorial mas reducido pero mas fuerte en términos
politicos y administrativos. La propuesta, inspirada en el modelo de la Ley de Gran
Berlin de 1920, consistié en la creacion de una ciudad regional (Regionalstadt)
mediante la fusion obligatoria de numerosos municipios colindantes con la ciudad
existente de Frankfurt, con la finalidad de crear un nuevo municipio de Frankfurt
dividido en cinco distritos urbanos, mas grande en términos territoriales y demo-
graficos y con mas capacidad para su desarrollo urbanistico y mas recursos finan-
cieros, de manera que pudiera afrontar sus crecientes gastos en infraestructuras,
equipamientos y servicios de los que se benefician también los municipios de su
entorno.

La propuesta de la Regionalstadt fracasod por el rechazo de los municipios
colindantes, que no vieron en ella ningin beneficio, sino una amenaza de su auto-
nomia local y una pérdida de sus ingresos provenientes del impuesto sobre los
bienes inmuebles. También en los distritos (capitulo 3.3.1) los consejeros del Land
se opusieron. Asimismo, existian no solo discrepancias entre el partido del alcalde
de la ciudad de Frankfurt, el Partido Socialdemocrata Aleman (spp) y la Union
Democrata Cristiana (cpu, que favorecio otro modelo, la creacion de un distrito
urbano —Stadtkreis—, para sesenta municipios en el radio de 15 km de Frankfurt,
que mantendrian su autonomia y la mayoria de sus competencias), sino también
conflictos internos en el spp, posicionandose en contra de la propuesta especial-
mente los consejeros del Land en Hesse Sur, la parte mas prospera del Land de
Hesse. Por tltimo, cabe sefialar que durante los afios 1968-1976 se acometioé en
el Land de Hesse una reforma de la Administracion local (Gebietsreform) que
supuso una reduccion considerable del numero de municipios (1969: 2642; 2014:
426) y de distritos (1969: 39; 2014: 21).

Esta diversidad de experiencias hizo que la gobernanza y planificacion
metropolitana del area de Frankfurt haya recibido la atencion de la comuni-
dad cientifica a través de varios estudios (Bordlein 1999, 2000; Heinz, 1997;
Schamp, 2001; Freund, 2003; Hoyler, Freytag y Mager 2006; Scheck, 2009).
Partiendo de estos estudios y del andlisis de nuevas fuentes (legislacion,
documentos, estudios) disponibles, en parte, en la web del Regionalverband
Frankfurt Rhein-Main (<http://www.region-Frankfurt.de/>), se esbozan a con-
tinuacion los rasgos esenciales de cada una de las tres formulas institucionales
de gobernanza metropolitana creadas, empezando con la institucién actual-
mente existente.
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2.1. El Regionalverband Frankfurt Rhein-Main como
institucion metropolitana: 6rganos y competencias

El Regionalverband Frankfurt Rhein-Main (desde ahora rv) es una corporacion
de derecho publico que corresponde al modelo de una mancomunidad obligatoria
con caracter plurifuncional. En este sentido, se parece al ente metropolitano de
Stuttgart (Verband Region Stuttgart), pero con la diferencia fundamental de que
su asamblea representativa (Verbandskammer) carece de una legitimacion politica
directa.

La creacion del rv se basa en la Ley sobre la Region Metropolitana Frankfurt
Rin-Meno (Gesetz iiber die Metropolregion Frankfurt Rhein-Main), aprobada el 8
de marzo de 2011 por el Parlamento del Land de Hesse.

2.1.1. Los 6rganos del rv

El rv cuenta con dos 6rganos: la Asamblea representativa (Verbandskammer) y el
Comité Ejecutivo (Regionalvorstand).

La Asamblea es el maximo 6rgano de decision del rRv. Toma todas las decisio-
nes importantes (especialmente las referidas al rRenp y al Plan de Paisaje), controla
la Administracion y aprueba el presupuesto. Los miembros de la Asamblea son
los representantes correspondientes de los 75 municipios del Ballungsraum. Cada
municipio tiene un representante, pero en funcion de su peso poblacional tienen un
diferente numero de votos entre los 93 votos totales de la Asamblea. 12 de estos
votos estan asignados a Frankfurt, al tratarse de la ciudad mas importante del area
metropolitana!!?.

El rv, a diferencia del caso del Verband Region Stuttgart y de la Region
Hannover, no tiene una legitimacion politica directa sino solamente indirecta. Por
ello los miembros de la Asamblea no son elegidos por los ciudadanos, sino que el
representante de cada municipio es designado por el (los) partido(s) que forman el
Gobierno municipal y, por tanto, la composicion de la Asamblea depende de los
resultados obtenidos por los partidos en las elecciones municipales. Para realizar
sus tareas, la Asamblea cuenta con ¢l apoyo de dos comisiones: la Comision de
Planificacion y la Comision de Asuntos Generales y Financieros.

El Comité Ejecutivo es el 6rgano administrativo del rv. Estd compuesto por el
director del comité y hasta de dos adjuntos titulares, que son funcionarios nom-
brados para seis afos, asi como hasta de ocho adjuntos honorificos elegidos por la
Asamblea. Ademas, son miembros permanentes de este Comité los alcaldes mayo-
res (Oberbiirgermeister) de las ciudades de Frankfurt y Offenbach y los consejeros
del Land como representantes de los distritos.

112. A la ciudad de Offenbach am Main corresponden cuatro votos, a la ciudad de Hanau
tres, a las ciudades con mas de 50.000 habitantes, dos a cada una, y a las ciudades y muni-
cipios restantes, un voto respectivamente.
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El Comité Ejecutivo puede nombrar hasta cinco miembros asesores.
Igualmente, puede nombrar a ocho representantes de la Metropolregion Frankfurt
Rhein-Main (una de las once EMR en Alemania) como miembros invitados.
Estos son actualmente los alcaldes mayores (Oberbiirgermeister) de las ciuda-
des de Aschaffenburg, Darmstadt, Mainz y Wiesbaden, asi como el consejero del
Land del distrito de Aschaffenburg y, turnandose, el consejero del Land corres-
pondiente de los distritos de Miltenberg, Darmstadt-Dieburg, Mainz-Bingen y
Rheingau-Taunus.

2.1.2. Las competencias del rv

La Ley de 8 de marzo de 2011 atribuye al rRv, como competencias obligatorias
(art. 8.1.):

— La elaboracion, modificacion y derogacion del Plan Conjunto de Usos del
Suelo para el territorio de los 75 municipio del Ballungsraum Frankfurt
Rhein-Main que, de acuerdo con esta ley, ha de ser un Plan de Usos del
Suelo de Ambito Subregional (Regionaler Flichenutzungsplan —ReNp—), es
decir, un plan que cumple de forma simultanea las funciones de un plan
urbanistico intermunicipal y de un plan territorial subregional.

— La elaboracién y modificacion del Plan de Paisaje para el mismo ambito
territorial.

Como competencia opcional (art. 8.2.), se establece que el rv puede colaborar en
las tareas especificadas por el articulo 1 de la ley, cuya realizacion se prevé a través
de la cooperacion intermunicipal en el marco de formulas asociativas creadas por
los municipios y distritos pertenecientes al Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main.
En principio, la ley contempla una cooperacioén intermunicipal voluntaria. No obs-
tante, en su articulo 5, abre la posibilidad de que, en determinadas circunstancias,
puedan crearse agrupaciones municipales de caracter obligatorio para la realiza-
cion de estas tareas!!?.

En la préctica, estas tareas opcionales las esta realizando ya el rv en coopera-
cion con los municipios y otros actores.

Estas tareas se refieren a:

— Laimplantacion, gestion y el mantenimiento de equipamientos deportivos,
de tiempo libre y para el recreo de importancia supramunicipal.

— La creacion, gestion y el mantenimiento de equipamiento culturales de
importancia supramunicipal.

113. El art. 5 de la Ley dispone que, por acuerdo del Consejo de Gobierno del Land de
Hesse, se podra proceder a la creacion de agrupaciones municipales de caracter obligatorio
(Pflichtverband), si el cumplimiento de una de estas tareas, por razones del interés publico,
resulta de caracter urgente y no puede ser ejercida de forma adecuada y eficaz sin la exis-
tencia de una asociacion de cooperacion.
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— El marketing regional para la localizacion de empresas y la promocion del
desarrollo econdmico regional.

— La creacion, planificacion y el mantenimiento del Parque Regional
(Regionalpark Rhein-Main).

— La planificacion y gestion del transporte publico de relevancia regional.

2.1.3. Financiacion y administracion del rv

Actualmente (2015) el rv tiene cerca de 120 empleados. Su oficina esta ubicada
en la ciudad de Frankfurt.

El presupuesto del rv alcanza unos 15 millones de euros. Las partidas del pre-
supuesto de gastos (2013) son los gastos en recursos humanos (66,2 %), plani-
ficacion (22,5 %; renp, Plan de Paisaje, geoinformacion) y desarrollo regional
(11,3 %; promocion econdémica, oficina ante la UE en Bruselas, participacion en
sociedades).

2.1.4. Posicionamiento del rv a nivel europeo e internacional

Para visualizar y defender sus intereses ante la UE (especialmente la politica
regional comunitaria), la Metropolregion Frankfurt Rhein-Main tiene, desde
octubre, una oficina para Europa en Bruselas, al igual que el ente metropoli-
tano de Stuttgart. Los titulares de esta oficina son la ciudad de Frankfurt, la
sociedad de responsabilidad limitada Frankfurt Rhein-Main gmba-International
Marketing of the Region y el rv, que se encarga de la unidad de gestion de esta
oficina. Asimismo, el Rv participa en proyectos europeos de cooperacion terri-
torial cofinanciado por el FEDER de la UE y es una de las areas metropolitanas
alemanas mas activas dentro de la red europea METREX (Red de Regiones y Areas
Metropolitanas Europeas).

En cuanto a los proyectos europeos cofinanciados por la UE, puede destacarse
la participacion del Rv en proyectos referidos a los espacios libres metropolitanos
en los que colaboraron también las instituciones metropolitanas de Paris (Region
L’ile de France) y Londres (Greater London Authority). Estos proyectos, cofinan-
ciados por la UE en el marco del Programa Interreg ms NwE han sido, por un lado,
sauL (Sustainable and Accesible Urban Landscapes) y, por otro, sos (Sustainable
Open Spaces).

Actualmente, el rv esta capitalizando las experiencias de estos proyectos de
cooperacion europea enfocados hacia la cuestion de los espacios libres, en el
marco de su participacion en la Plataforma Europea de las Regiones Periurbanas.
Esta plataforma, en la que cooperan trece organizaciones procedentes de nueve
Estados miembros de la UE, tiene como objetivo el desarrollo sostenible de las
areas periurbanas; la plataforma realiza, entre otras lineas de trabajo, actuacio-
nes para apoyar un cambio socioeconomico exitoso de las areas periurbanas, con
especial consideracion por su sector agrario, asi como para tomar influencia en las
politicas agraria y de cohesion de la UE, a fin de que se tengan en cuenta las nece-
sidades especificas de estas areas.
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El area metropolitana de Frankfurt Rhein-Main, representado por el rv, tam-
bién es miembro de la Conferencia de Regiones Aeroportuarias (Airport Regions
Conference —arc—). Las actividades de esta red tienen por objetivo central la
optimizacion de las ventajas econdémicas de las regiones acroportuarias y la
minimizacion de los impactos ecologicos. Desde 2014, la Oficina para Europa
en Bruselas participa en la Red de Investigacion e Innovacion de las Regiones
Europeas (European Research and Innovation Network —eRRIN—). Los grupos de
trabajo de esta red de mayor interés para el area metropolitana Frankfurt Rhein-
Main son los que se refieren a energia y cambio climatico, transporte y logistica,
inclusion, nanotecnologia, economia creativa, smart cities and regions y smart
specialisation.

2.2. Las instituciones metropolitanas antecesoras

Entre 1975 y 2001 operaba, como ente responsable para la gobernanza y planifica-
cion metropolitana, el Umlandverband Frankfurt (uvr), creado sobre la base de la
Ley de 11 de septiembre de 1974 del Parlamento del Land de Hesse, gobernado en
este momento por el Partido Socialdemocrata Aleman (spp). Este uvr, que repre-
senta el modelo de una corporacioén de derecho publico en forma de una manco-
munidad de caracter obligatorio con caracter plurifuncional, se considerd, en el
momento de su creacion, la institucion metropolitana mas avanzada en Alemania,
por la amplitud de sus competencias y, sobre todo, por el hecho de su dotacion con
una legitimacion politica directa.

El uvr contaba con un parlamento propio (Verbandstag) cuyos miembros (43
municipios y 6 distritos) fueron elegidos cada cuatro afios directamente por la
poblacidn, y las dos ciudades mas grandes tenian un mayor niimero de represen-
tantes (Frankfurt, 12; Offenbach, 7). Ademas existia una asamblea de municipios
(Gemeindekammer) en la que cada uno de los 43 municipios tenia un represen-
tante y cuya creacion era un elemento necesario, porque una de las competencias
mas potentes del uvr, la competencia para la elaboracion de un Plan Conjunto
de Usos del Suelo (Gemeinsamer Fldchenutzungsplan), afectaba directamente a
la competencia de los municipios para el planeamiento urbanistico, garantizada
constitucionalmente como una parte importante de la autonomia local. Ademas
de la elaboracion de un Plan Conjunto de Usos del Suelo para los 43 municipios,
con un territorio de 1.427 km?y 1,5 millones habitantes, el uvr tenia competencias
de coordinacion y planificacion (Plan de Paisaje, Plan Integrado de Transporte
Publico, promocién econdmica) y también de gestion para las siguientes mate-
rias: sistemas de transporte publico, suministro de energia y de agua, depuradoras,
tratamiento de residuos, creacion y gestion de mataderos y equipamientos para el
recreo de importancia supramunicipal.

El balance del uvr muestra luces en cuanto a sus tareas planificadoras y su
actividad en el ambito de los equipamientos recreativos, pero sombras en lo que se
refiere a sus tareas de gestion, especialmente en relacion con el transporte publico
y el tratamiento de residuos. Las dificultades surgieron, sobre todo, por los con-
flictos sobre el reparto de los gastos entre los municipios pertenecientes al UVF.
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Por ello, ya en 1974 se cred una asociacion responsable de la gestion integrada
del transporte publico (Fvv, hoy RMv: Rhein-Main-Verkehrsverbund), totalmente
desvinculada del uvr. Asimismo, en 1997 se elimind la competencia del uvr en
materia de tratamiento de residuos (Freund, 2003: 134).

Una experiencia positiva ha sido la aplicacion de un Plan Conjunto de Usos
del Suelo para 43 municipios y con un horizonte temporal hacia el afio 2000
(Rautenstrauch, 1990). Supuso no solo la aprobacion del Plan de Usos del Suelo
de mayor extension en Alemania, sino también la aplicacion de un instrumento
novedoso previsto por el Codigo Federal de Urbanismo (articulos 5 y 204). El
Plan Conjunto de Usos del Suelo del uvr recibid, en su momento, el elogio de la
comunidad de planificadores alemanes por haber sabido instrumentar un complejo
y amplio proceso de participacion (mas de 200 titulares de intereses publicos invo-
lucrados, negociaciones dificiles entre municipios con intereses muy divergentes),
por la digitalizacion completa de su documentacion y, sobre todo, por su imple-
mentacion eficaz a partir de 1987, afio en el que el plan recibid su autorizacion
definitiva por el ministerio del Land competente en materia de ordenacion del
territorio (Freund, 2003: 133).

No obstante, a lo largo de toda su existencia el UVF tropezd con resistencias
politicas (Bordlein 1999; Freund, 2003).

Los municipios vieron en esta institucion una amenaza continua para su auto-
nomia local. Por su parte, la ciudad de Frankfurt tenia poco interés en el UVF,
estaba mas bien interesada en el posicionamiento de la ciudad a nivel nacional
¢ internacional que en las cuestiones metropolitanas. Ademas, no le agradaba el
hecho de que tenia solo un voto en la Asamblea de Municipios, al igual que los
pequeiios municipios rurales miembros del UVF.

También los consejeros del Land, los jefes maximos del poder ejecutivo de
los distritos responsables de competencias supramunicipales, siempre tuvieron
recelos respecto al uvr. Tenian una posicion critica general respecto a cualquier
institucion nueva supramunicipal que pudiera suponer un cuestionamiento de su
propio poder.

Igualmente, el Land de Hesse, si bien estaba dispuesto a aprobar la Ley de
Creacion del uvr, no tenia nunca un interés en la creacion de un ente metro-
politano demasiado potente, que podria convertirse en un potencial adversario
politico, amenazando la posicion de poder del Land. La razén de ello es que
gobernar el area metropolitana de Frankfurt supone gobernar el area mas pros-
pera y con el mayor peso demograficoy econdmico del Land de Hesse. Por este
reparo, pero también porque el gobierno de cualquier Land siempre ha de tener
en cuenta la cohesion territorial de la totalidad de su territorio, los gobiernos
de Hesse siempre procuraron evitar un desequilibrio excesivo de desarrollo
entre Hesse Sur (la parte mas prospera que alberga el area metropolitana de
Frankfurt) y las regiones de menor desarrollo relativo a Hesse Centro y Hesse
Norte.

Por ultimo, una de las mayores deficiencias del uvr consistio en la configura-
cion de su ambito territorial, representando un territorio demasiado reducido que
no se adecuaba bien al ambito funcional metropolitano existente. Por ello, cuando

276



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

el 19 de diciembre de 2000 el Parlamento del Land de Hesse, ahora gobernado
por una coalicién entre el Partido Demdcrata-Cristiano (cpu) y el Partido Liberal
(FpP), aprobd la Ley para el Fortalecimiento de la Cooperacion Intermunicipal
en el Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main (Gesetz zur Stdrkung der kommunalen
Zusammenarbeit im Ballungsraum Frankfurt), una de las reformas mas relevantes
de esta ley consistia en una considerable ampliacion del territorio del area metro-
politana a 75 municipios con 2.458,5 km? No obstante, la nueva ley significé un
retroceso (Bordlein, 2000) respecto al modelo avanzado de gobernanza metropo-

litana que habia representado el uvr

1))

2)

3)

114.

Se disolvié el uvF y se sustituyé por una institucién con competencias
recortadas, el Planungsverband Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main, que
correspondi6é al modelo de una mancomunidad de cardcter monofuncio-
nal centrada exclusivamente en la planificacion urbanistica-territorial y del
paisaje.

Se perdi6 una base democratica importante porque el nuevo Consejo de la
Region (Regionsrat) ya no contaba con una legitimacion politica directa a
través de la eleccion de sus miembros por parte de los ciudadanos.

Las materias en las que antes el uvr tenia competencias pasaron a ser res-
ponsabilidad de un numero indefinido de asociaciones voluntarias de coo-
peracion intermunicipal, dedicadas cada una a una materia especifica. De
todas formas, en caso de inactividad a escala municipal, el Gobierno del
Land podia efectuar la creacion de mancomunidades de caracter obligato-
rio para asegurar el cumplimiento de las tareas.

En suma, los expertos (Bordlein, 1999, 2000; Freund, 2003) apuntan los siguientes
elementos que, en caso del area metropolitana de Frankfurt, siempre se han reve-
lado como factores criticos:

La deficiente actuacion de los actores politicos («... bad performance of
the politicians»; Freund, 2003: 143) que no dieron la importancia necesaria
a las cuestiones metropolitanas, en gran parte, por la situacion econémica
relativamente buena en la region, de modo que no tuvieron, en un contexto
de crisis econdmica, un «sentido de vulnerabilidad y la necesidad para la
accion comun, como habia ocurrido en los casos de Hannover y Stuttgart».
Una escasa voluntad de cooperacion entre todos los niveles politico- admi-
nistrativos debido a la existencia de resistencias politicas, derivadas de una
constelacion de actores politico-administrativos involucrados que tenian
intereses propios y que, con frecuencia, resultaban divergentes y conflicti-
vos entre si.

114. De forma mas conciliadora, valora Freund (2003: 142) el cambio introducido por
la Ley de 19 de diciembre de 2000, considerando que los contenidos de esta Ley corres-
ponden a «lo que resulta ser viable politicamente y a lo que, como minimo, ha de ser
realizado».
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En este sentido:

— Los municipios solian ver en una instituciéon metropolitana una poten-
cial amenaza para su autonomia local.

— Los consejeros del Land de los distritos, responsables de competencias
supramunicipales, tuvieron reservas respecto a la creacion de una insti-
tucion de este tipo que podria suponer un cuestionamiento de su propio
poder.

— La propia ciudad de Frankfurt, con su enorme peso econéomico-finan-
ciero, no tenia mucho interés en la creacioén de una instituciéon metropo-
litana potente que pudiera hacerle sombra.

— Igualmente, el Land de Hesse no mostr6 nunca demasiado entusiasmo
por la creacion de un ente metropolitano demasiado potente, que podria
convertirse en un potencial adversario politico al amenazar la posicion
de poder del Land.

La razoén es la ubicacion geografica del area metropolitana en el Sur
de Hesse, la parte mas rica del Land. Este territorio, que coincide con
el distrito gubernamental de Darmstadt, esta formado por la ciudad de
Frankfurt y su area metropolitana, que generan el 70 % del piB y tienen
el 60 % de la poblacion del Land. La creacion de un ente metropolitano
en el Sur de Hesse no solo supondria un nuevo competidor politico
(para el Land, para la ciudad de Frankfurt y para el distrito guberna-
mental), sino también un competidor que tendria una posicion de poder
dominante por su peso poblacional y econémico. En este sentido se
plantaria un escenario de conflictividad y, por tanto, un rechazo a la
creacion de un ente metropolitano.

Por ello, los gobiernos del Land de Hesse siempre han tenido una pre-
disposicion a oponerse a la implantacion de un modelo fuerte para el
area metropolitana de Frankfurt. En sus consentimientos finales a la
creacion de instituciones para la gobernanza metropolitana (con excep-
cion del uvr, todas disenadas como estructuras ligeras) el papel del
Parlamento del Land era mas bien pasivo. Actué como un notario que
aportaba simplemente el requisito juridico necesario, la ley de apro-
bacion, imprescindible para la creacion del nuevo ente metropolitano.
Este hecho marca una clara diferencia respecto a los Gobiernos del
Land de Baden-Wiirttemberg (impulsor y lider politico para la crea-
cion del Verband Region Stuttgart) y del Land de Baja Sajonia (posi-
cion favorable y papel de mediador y moderador para la creacion de la
Region Hannover).

La combinacion de las discrepancias entre diferentes poderes institu-
cionales con conflictos entre partidos politicos y, en no pocos casos,
divisiones internas en el seno de un mismo partido respecto a la cues-
tion de la gobernanza metropolitana. Este tipo de conflictos ya se habia
puesto de manifiesto cuando se debatio la idea de la creacion de una
ciudad regional (Regionalstadt) y fue la razon principal para descartar
su implantacion.
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La mayor dificultad que supone, en comparacion con una estructura espa-
cial monocéntrica, el caracter policéntrico del sistema urbano para organi-
zar una cooperacion intermunicipal encaminada a la creacion de una insti-
tucion metropolitana.

En el sistema urbano policéntrico de la Region Rhein-Main, las grandes
ciudades (Frankfurt, Wiesbaden, Darmstadt, Offenbach y Mainz), que ade-
mas pertenecen a distintos Ldnder, suelen competir entre si pero también
se llegan a formar alianzas entre las ciudades de Wiesbaden, Darmstadt,
Offenbach y Mainz en contra del centro dominante de Frankfurt. Las ciuda-
des persiguen sus propias estrategias de posicionamiento y aun es escaso el
sentido de una pertenencia comun a un espacio metropolitano compartido
(mk-Forum Rhein-Main, 2008). Las grandes ciudades sefnaladas hacen todo
lo que pueden para no adquirir un papel subordinado respecto a Frankfurt
(Freund, 2003: 130).

Asi, el caso de Frankfurt corrobora que en areas metropolitanas con un
sistema urbano policéntrico resulta mas dificil crear un ente metropolitano
que en areas metropolitanas con un sistema urbano monocéntrico (Franz,
2011: 389).

En las areas metropolitanas policéntricas, resulta mas dificil lograr la coo-
peracion intermunicipal y el consenso, ya que existe un escenario com-
plejo de multiples actores con intereses propios (y divergentes de los de los
demas actores) y reacios a perder su poder e influencias.

La dificultad de construir una identificacion o un sentido de pertenencia de
la poblacion respecto a la region Rhein-Main, debido a las caracteristicas
existentes en el area metropolitana (Freund, 2003: 137).

Las ciudades grandes tienen una fuerte identidad e idiosincrasia pro-
pia debido a su peso politico y econémico fruto de su desarrollo histo-
rico (Wiesbaden y Mainz son capitales de un Land; Darmstadt fue capital
de un territorio histérico, y Frankfurt fue ciudad libre imperial). En este
sentido, en el imaginario colectivo se perpetiian identificaciones con divi-
siones territoriales historicas que tienen fuerza suficiente para dificultar
el desarrollo de una identificacion con nuevos territorios como la region
Rhein-Main.

Ademas, Frankfurt se entiende hoy como un global player que piensa en
dimensiones internacionales, persiguiendo intereses suprarregionales que
operan muy por encima de la escala metropolitana.

Asimismo, la mayor parte de los habitantes de la region no tienen su ori-
gen en ella. Muchos de ellos proceden de otros Ldnder atraidos por las
posibilidades de empleo del polo econémico de Frankfurt y, sobre todo,
muchos son extranjeros, por lo que Frankfurt es la ciudad mas multicultural
de Alemania. Un 28,6 % de su poblacion son extranjeros procedentes de
mas de 150 paises.
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2.3. Férmulas complementarias de gobernanza metropolitana

En el 4rea metropolitana de Frankfurt, estan funcionando otras formulas comple-
mentarias de gobernanza metropolitana creadas, en su mayoria, por iniciativa de
los agentes economicos. Sus campos de accion se suelen centrar en el desarrollo
econdmico y tecnologico, la promocion econdmica y el marketing regional.

Por otra parte, existe la Sociedad de Responsabilidad Limitada para el
Desarrollo del Parque Regional de Frankfurt (Regionalpark-Dachgesellschafft,
GMBH), una red de cooperacion que dedica sus actividades a la preservacion y el
desarrollo de los espacios libres periurbanos del area metropolitana.

En todas estas redes participa el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main.
Otra caracteristica comin es su ambito territorial de acciéon, que supera al
Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main y abarca, total o parcialmente, el ambito
de la Region Rhein-Main. Las redes de cooperacion creadas por iniciativa
de los agentes econdomicos son la Asociacion para el Desarrollo de Estrategias
de Desarrollo Economico (Frankfurt Rhein-Main Verein zur Forderung der
Standortentwicklung); la Iniciativa para el Patrocinio de Proyectos Econdémicos
(Frankfurt Rhein-Main - Die Wirtschaftsinitiative); la Agencia para la Promocion
Economica (Wirtschaftsforderung Region Frankfurt Rhein-Main); la Sociedad
para el Marketing Internacional (Frankfurt Rhein-Main Become a part of it); la
Region de Conocimiento (Wissensregion Frankfurt Rhein-Main), y el Foro de la
Céamara de Industria y Comercio (1K Forum Rhein-Main).

Asi, en el area metropolitana de Frankfurt, se observa la combinacion de un
ambito territorial metropolitano de extensiéon mas reducida y con cardcter esta-
ble, equivalente al territorio del ejercicio de las competencias metropolitanas (y
especialmente la de la planificacion territorial), con otros ambitos, mas amplios y
flexibles en cuanto a su configuracion espacial y su permanencia en el tiempo (sof?
spaces). Estos constituyen el territorio de la accion de las estructuras blandas de la
gobernanza metropolitana que se utilizan especialmente en el ambito del desarro-
llo y de la promocion economica del territorio.

Desde la perspectiva de la sociedad civil, cabe resaltar que en el area metropo-
litana de Frankfurt han sido los agentes econdmicos y sociales los que mostraron
una mayor inteligencia estratégica y vision de futuro, respecto a la relevancia de
la cuestion metropolitana, que los actores politico-administrativos. Han sido ellos,
junto con los periddicos mas relevantes de la region de Frankfurt y de difusion
nacional!!®, los que impulsaron, a lo largo de la década de los noventa del siglo
pasado, el debate publico sobre las cuestiones metropolitanas.

Insistieron en la necesidad de pensar en clave metropolitana y atender, a tra-
vés de formulas institucionales, iniciativas y proyectos con un enfoque metropo-
litano, los problemas y oportunidades que se plantean a esta escala. El argumento

115. Frankfurter Allgemeine Zeitung 'y Frankfurter Rundschau. Ambos periddicos estimu-
laron, a mediados de la década de los noventa del siglo pasado en sus suplementos regiona-
les, el debate sobre las cuestiones de relevancia metropolitana.
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principal era que, en la competencia entre ciudades metropolitanas en el contexto
de la economia globalizada, no resultan competitivas las ciudades individualmente
(Frankfurt, ademas, tiene un tamafio relativamente pequefio), sino que lo que se
precisa para ser competitivo es un enfoque metropolitano y compartido por varias
ciudades, tanto en términos de una Administracion eficaz como en cuanto a la
presentacion y al marketing conjunto (Bordlein, 2000: 12).

Entre los impulsos dados por los agentes econdémicos y sociales figura, por
ejemplo, la iniciativa de la Camara de Comercio e Industria (1HK) que, junto con
otros agentes econémicos relevantes del area metropolitana, patrocind en 2009 un
estudio sobre la delimitacion de la Region Rhein-Main. Igualmente, en 2001 esta
misma camara y grandes empresas regionales crearon, con el apoyo mediatico del
periddico Frankfurter Rundschau, la Asociacion Metropolitana Frankfurt-Rhein,
una organizacion sin animo de lucro con la finalidad de promover la generacion
de una conciencia regional a nivel metropolitano y de una imagen corporativa
metropolitana de cara al exterior y, de este modo, posicionar y promocionar a
nivel internacional la Region Rhein-Main, destacando sus ventajas para la locali-
zacion de empresas. Se trata de un caso de Corporate Citizenship a escala regional
que se centra en el enfoque de la Corporate Regional Responsibility, es decir, los
representantes de la vida econdmica asumen una responsabilidad activa para el
futuro desarrollo de la region metropolitana y, en esta tarea, se entienden como
socios de la sociedad civil (Biirgergesellschaft). Pocos afos después de su crea-
cion, Metropolitana Frankfurt-Rhein se fusion6 con la Iniciativa para el Patrocinio
de Proyectos Econdmicos (FrankfurtRheinMain - Die Wirtschafisinitiative), que
existe hasta hoy.

El caso mas reciente del papel activo que juegan los agentes economicos en la
cuestion metropolitana es la Declaracion sobre la Region Metropolitana Frankfurt
Rhein-Main (Erkidrung zur Metropolregion FrankfurtRheinMain) del 17 de abril
de 2015. Representantes del mundo empresarial, de asociaciones y de las Camaras
de Industria y Comercio asi como de la vida cultural, de la ciencia y de la sociedad
firmaron, junto con los representantes de los entes locales de los Ldnder de Hesse,
Baviera y Renania Palatinado, esta Declaracion para reafirmar su compromiso de
trabajar juntos para un futuro desarrollo exitoso de la region metropolitana y para
reivindicar, de los gobiernos de los tres Ldnder sefialados, la adquisicion de un
compromiso juridico con este mismo objetivo a través de la firma de un tratado
entre los estados (Staatsvertrag), tal y como lo hicieron los gobiernos de varios
Ldnder en el caso de otras regiones metropolitanas alemanas de caracter transfron-
terizo (Hamburgo, Berlin-Brandenburgo) (capitulo 3.2.5).

Asimismo, la declaracion propone que en este tratado se establezcan como
responsabilidad comun los siguientes campos de accion de relevancia regional
¢ intermunicipal: economia y mercado de trabajo; construccion de viviendas y
entorno de las viviendas; movilidad, logistica e infraestructuras de transporte;
energia, agua e infraestructuras técnicas; formacion y especialistas; internaciona-
lizacion, Europa y cultura de bienvenida (Willkommenskultur) respecto a los refu-
giados; turismo, ferias y hosteleria; cultura, naturaleza y recreo; deporte y salud;
ciencia ¢ [+D+i y cambio demografico.
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3. Un instrumento novedoso de planificacion territorial
metropolitana: el Plan de Usos del Suelo de Ambito
Subregional

3.1. Aspectos generales

En el Land de Hesse el territorio esta dividido a los efectos de la planificacion
territorial subregional en tres ambitos de planificacion (Planungsregionen):
Stidhessen (Hesse sur), Mittelhessen (Hesse centro) y Nordhessen (Hesse norte).
Su delimitacion coincide con el ambito territorial de las tres unidades de la
Administracion periférica del Land, los distritos gubernamentales (figura 45):
Regierungsbezirk Darmstadt (Hesse sur), Regierungsbezirk Giessen (Hesse cen-
tro) y Regierungsbezirk Kassel (Hesse norte). Para cada uno de estos tres ambitos
se elabora un Plan Territorial de Ambito Subregional (Regionalplan).

En los tres distritos gubernamentales existe, como aparato de la Administracion
periférica del Land, una delegacion del Gobierno de este (Regierungsprésidium)
que, entre otras funciones, es el 6rgano de control de nivel superior en materia de
ordenacion del territorio (obere Landesplanungsbehdrde), siendo el Ministerio del
Land la maxima autoridad en esta materia. En todas estas delegaciones de Gobierno
existe un Departamento de Planificacion Territorial. Son estos departamentos los
que, en cumplimiento de la funcion atribuida a las delegaciones y con el apoyo de
sus servicios técnicos, elaboran los borradores de los planes territoriales de ambito
subregional. Asimismo, constituyen la Oficina Técnica de la Asamblea Subregional
(Regionalversammlung) que existe en el seno de cada delegacion del Gobierno.

Las asambleas son los 6rganos de decision sobre todas las cuestiones que afec-
tan a la elaboracion, modificacion o reforma del Plan Territorial Subregional asi
como a cuestiones relacionadas con su implementacion (por ejemplo, dictame-
nes sobre la evaluacion de impacto territorial de proyectos, ver el capitulo 3.3.1).
Sus miembros son elegidos por los organos de representacion de los distritos
(Landkreise), de los municipios integrados en distritos y con mas de 50.000 habi-
tantes y las ciudades no integradas en distritos (Kreisfreie Stidte), y proceden de
diferentes partidos.

En el caso de la Asamblea para Hesse sur, en cuyo territorio se incardina el area
metropolitana de Frankfurt, la institucion responsable de la gobernanza metro-
politana, el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main, elige siete miembros de la
Asamblea. Actualmente la Asamblea de Hesse sur cuenta con 99 miembros. Cada
asamblea cuenta con un organo de direccion (Prdsidium) y con el apoyo de un
Consejo de Mayores (Altestenrat) y de varias comisiones: la Comisién Principal
y de Planificacion (Haupt- und Planungsausschuss); la Comision para Medio
Ambiente y Proteccion de la Naturaleza (Ausschuss fiir Umwelt und Naturschutz);
la Comision para Agricultura y el Sector Forestal (Ausschuss fiir Landwirtschaft
und Forsten); Comisién para Economia, Transporte y Energia (Ausschuss fiir
Wirtschaft, Verkehr und Energie), y Comision para Asuntos constitucionales,
Derecho y Organizacion (Auschuss fiir Verfassung, Recht und Organisation).
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Desde octubre de 2011 se aplica, en la planificacion territorial del Land de
Hesse para el area metropolitana de Frankfurt, el Regionalplan Siidhessen-
Regionaler Flichennutzungsplan 2010 (rene 2010), un documento combinado de
planificacion territorial subregional y de planeamiento urbanistico general''®. Se
trata de la aplicacion de un instrumento novedoso de la politica de ordenacion del
territorio alemana, la figura del Plan de Usos del Suelo de Ambito Subregional
(Regionaler Flichennutzungsplan —kReNp—). Se introdujo por la reforma de la Ley
Federal de Ordenacion del Territorio de 1998, para atender especialmente la orde-
nacion de espacios metropolitanos y, posteriormente, el Land de Hesse modificd
su Ley de Planificacion Territorial (Hessisches Landesplanungsgesetz) para com-
pletar las bases legales necesarias para la aplicacion de este instrumento novedoso
en su territorio. Esta ley (en su version del 12 de diciembre de 2012) regula, en
su articulo 9, todos los aspectos relevantes para la aplicacion del ReNP en el area
metropolitana de Frankfurt (Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main).

El renp 2010 representa un instrumento de planificacion urbanistico-territorial
integrada para todos los municipios pertenecientes a una determinada area metro-
politana, que integra en un tinico documento de planificacion las determinaciones
que habitualmente se suelen establecer de forma separada en un elevado nimero
de documentos; por un lado, el Plan Territorial Subregional y, por otro, los planes
generales de ordenacion urbanistica de cada uno de los municipios del area metro-
politana correspondiente. Por tanto, la formulacion de un rRenp significa la ventaja
de una simplificacion y agilizacion del proceso de planificacion urbanistico-terri-
torial, por ahorrarse un nivel de planificacion.

En este sentido, el Rene 2010 aporta para aquella parte de Hesse sur que per-
tenece al area metropolitana de Frankfurt (Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main)
el Plan de Usos del Suelo de Ambito Subregional (Renp), que cumple para los
municipios de esta area metropolitana tanto la funciéon de un Plan Territorial
Subregional como de un Plan Conjunto de Usos de Suelo. Esto significa que en el
area metropolitana de Frankfurt, compuesto por 75 municipios, se integran en un
tnico documento las determinaciones de la planificacion del territorio subregional
y las determinaciones del Plan Conjunto de Usos de Suelo para todos los munici-
pios (este Gltimo es una figura planificadora al uso desde 1987 y competencia del
UVF). De este modo, ninguno de los 75 municipios procede a la elaboracion de un
propio plan de usos de suelo (figura homologa a los pGou en Espana).

Por lo que se refiere a los municipios ubicados en el territorio restante de Hesse
sur, este documento combinado proporciona Unicamente las determinaciones
desde la perspectiva de un plan territorial subregional (Regionalplan Siidhessen),
es decir, el marco de referencia para la ordenacion y el desarrollo del territorio que
estos municipios han de tomar en cuenta en la formulacion e implementacion de
su correspondiente Plan de Usos de Suelo.

116. rene 2010: Regionalplan Siidhessen-Regionaler Flichennutzungsplan 2010 (RFNP),
Darmstadt. Disponible en linea: <https://www.region-frankfurt.de/Organisation/Planung/
Regionaler-F1%C3%A4chennutzungsplan>.
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El ambito territorial del rrve 2010 es el del rv, integrado en el contexto terri-
torial de Hesse sur, el ambito de la planificacion territorial subregional (figura
47). Tiene una extension de 2.458,5 km?, 2.248.258 habitantes y una densidad
de 914 hab./km?. El proceso de elaboracion del rRene 2010 se inicio en 2003 por
las respectivas decisiones de los dos érganos responsables de su elaboracion, por
un lado la Asamblea para la Planificacion Subregional (Regionalversammlung-
rvs) de Hesse sur, responsable de los contenidos del plan en cuanto a su fun-
ciébn como plan subregional y, por otro, la Asamblea (Verbandskammer-vk)
del Planungsverband Ballungsraum Frankfurt-Rhein-Main (desde 2011,
Regionalverband FrankfurtRheinMain), responsable de los contenidos del plan
en lo que se refiere a su funciéon como Plan Conjunto de Usos del Suelo. En 2006
se presento el Avance del rRene 2010, que habia tomado como punto de partida las
orientaciones estratégicas generales de la Vision Guia para Frankfurt Rin-Meno
2020 - La Region Metropolitana Europea (Leitbild para Frankfurt Rhein-Main
2020 - die europdische Metropolregion), publicada por la rRvs y la vk en 2004 y en
cuya elaboracion hubo una amplia participacion por parte de numerosos agentes
econdmicos y sociales.

La Vision Guia define como meta final la siguiente imagen corporativa para
la region de Frankfurt Rhein-Main, que se pretende perfilar hasta 2020: «Region
de conocimiento, de dinamismo econdémico y de alta calidad de vida y, a su vez,
internacional, multicultural e innovadora». Se establecen seis grandes objetivos
que tienen el mismo rango y que han de conseguirse a través del principio de
cooperacion entre multiples actores, publicos y privados, y a diferentes niveles: en
primer lugar, region de los centros fuertes; en segundo lugar, region de los jovenes
y de las familias; en tercer lugar, region de la ciencia y de la formacion; en cuarto
lugar, region de los sectores innovadores; a continuacion, region de la movilidad y
de la logistica, y finalmente, region del paisaje atractivo y de la cultura.

Para cumplir con lo dispuesto por el Codigo Federal de Urbanismo, que prevé
una participaciéon en dos momentos, una primera (friihzeitige Beteiligung) res-
pecto al avance del Plan (Vorentwurf) y una segunda (Offenlage) sobre el borrador
definitivo del Plan (Entwurf), se realizaron en 2007 y 2009 amplios procesos de
participacion institucional y publica. Aportaron un total de 95.000 y 6.000 alega-
ciones, respectivamente, que solicitaron una modificacion del Plan.

El rRene 2010 destaca por el gran esfuerzo que se hizo durante su formulacion
para potenciar la participacion, sobre todo de los ciudadanos y de los colectivos de
la sociedad civil. Esta participacion se impulsé activamente por los dos 6rganos
administrativos responsables de la elaboracion y aprobacion del Plan desde el pri-
mer momento (ya en cuanto al texto inicial), y buscando de forma proactiva (ir por
la gente) la involucracion del mayor nimero posible de personas y organizaciones,
animando y facilitando su participacion a través de la aplicacion de un amplio
abanico de instrumentos de participacion.

En este sentido puede destacarse:

— La habilitacion en Internet de una plataforma de informacion, descarga de
documentos y de debate, con el titulo Oferta de Dialogo: La planificacion
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nos une (Dialogangebot; disponible en linea: <www.planung-verbindet.
de>).

— La organizacion de varios foros de didlogo en Internet en 2003 referidos al
documento estratégico (la sefialada Vision Guia) previo al plan.

La celebracion, a partir de 2004, afio de aprobacion del documento estratégico, de
varios foros de dialogo en Internet para iniciar la reflexion y el debate colectivo
sobre los contenidos del rrnve 2010. Por ejemplo los dos foros dedicados a dos de
los objetivos marcados por la Vision Guia: region de centros fuertes, region del
paisaje atractivo y de la cultura.

FIG. 47.
El ambito del renp 2010 dentro del ambito de planificacion territorial
subregional (Hesse sur)
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Fuente: rRine 2010. Regionalplan Siidhessen-Regionaler Flachennutzungsplan 2010: 7.
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— Laposibilidad de presentar las alegaciones al plan por la via telematica.

— Lacelebracion de varios simposios y workshops, tanto sobre temas especi-
ficos como sobre temas transversales relevantes para la planificacion terri-
torial y que deben ser atendidos por el futuro RENP.

— La publicacion de encuestas y escenarios.

— La involucraciéon de un amplio espectro de colectivos, prestando atencion
especifica incluso a algunos que no se suelen considerar habitualmente: los
nifios y los profesores del sistema educativo. Asi en la plataforma web se
habilitaron los espacios Kinder planen mit (También los nifios participan
en la planificacion) y Schulprojekte (Proyectos para el tratamiento de la
planificacion en las escuelas).

En 2010 la rvs (el dia 17 de diciembre) y la vk (el dia 15 de diciembre) aproba-
ron el ReNe 2010. El 17 de junio de 2011 el Gobierno del Land de Hesse acordo
su aprobacion definitiva y emitid, el 27 de junio del mismo afio, la autorizacion
(Genehmigung) del plan. Con su publicacién en el Boletin Oficial del Land de
Hesse, el dia 17 de octubre de 2011 el plan entr6 en vigor.

El renp 2010 tiene un horizonte temporal hasta 2020. Su contenido docu-
mental se estructura en tres partes: un texto general para el ambito territorial en
su conjunto (normativa y justificaciones)'!”; un texto con comentarios especifi-
cos para cada uno de los municipios; un Informe de Sostenibilidad Ambiental,
y una representacion cartografica a escala 1: 50.000 compuesta por un plano
principal (Hauptkarte) referido a la ordenacion y el desarrollo del territorio (a
continuacion se usa el término Plano de Ordenacion del ReNP) y dos planos adi-
cionales (Beikarte 1: Incorporacion de las protecciones y afecciones existentes
en la legislacion sectorial; Beikarte 2: Areas para la implantacion de grandes
superficies comerciales).

En cuanto a la escala de 1: 50.000, cabe sefalar que muchos hechos urba-
nisticos precisan la representacion cartografica a escalas pormenorizadas que en
el planeamiento urbanistico aleman se sitian, conforme al Cdodigo Federal de
Urbanismo, a la escala de 1: 10.000 o, como maximo, a la escala de 1: 25.000.
En este sentido, como el RENP 2010 emplea la escala de 1: 50.000 existe un cierto
riesgo de que el Rene 2010 se convierta en un documento ciego para determinados
aspectos urbanisticos que precisan un mayor grado de pormenorizacién cartogra-
fica mediante el uso de una escala mas detallada o mas grande (tomando en cuenta
que la escala, matematicamente, es un cociente).

El documento del rRenp 2010 no contempla en sus contenidos el tema de las
areas para la implantacion de instalaciones de energia edlica. Se adoptd la deci-
sion de tratar este tema cada vez mas relevante para la ordenacion del territorio
en un Plan Territorial Sectorial especificamente dedicado a esta cuestion (Teilplan
Windenergienutzung).

117. Los comentarios explicativos (Begriindungen) son los equivalentes funcionales a las
memorias de informacion y ordenacion en los planes urbanisticos y territoriales de Espafia.
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El marco de referencia del rRenp 2010 en la escala regional de la ordenacion
del territorio es el Plan de Desarrollo Territorial del Land de Hesse (actualmente
el Landesentwicklungsplan-Ler 2000, modificado en 2013). Por otra parte, a la
hora de elaborar los contenidos del Plan, también se tuvieron en cuenta las deter-
minaciones de la planificacion paisajistica. Actualmente esta en vigor el Plan del
Paisaje-Landschaftsplan, aprobado en 2000 por el uvr, conforme a la practica
seguida en Alemania de la integracion de la planificacion paisajistica en los planes
territoriales.

Al igual que los planes territoriales metropolitanos de Stuttgart y Hannover, el
RENP 2010 pertenece a la nueva generacion de planes territoriales en Alemania que
apuestan por un nuevo estilo de planificacion. Este nuevo estilo afecta tanto al pro-
ceso (formulacion, implementacion) de planificacion como a los contenidos de los
planes, y los elementos principales que caracterizan este estilo ya se han sefialado
en el capitulo 8 dedicado al area metropolitana de Stuttgart, cuyo Plan Territorial
Metropolitano refleja con mas plenitud la practica de este estilo.

En el rene 2010, estan presentes especialmente los siguientes elementos carac-
terizadores de este nuevo estilo de planificacion:

— El esfuerzo de haber potenciado la participacion en el proceso de
planificacion.

— La aplicacion de un instrumento novedoso de planificaciéon combinada
urbanistico-territorial.

— La incardinacion de este instrumento en una Estrategia de Desarrollo
Territorial como documento previo y marco de referencia.

— El uso de un instrumento informal de la ordenacion del territorio, en este
caso la Estrategia Parque Regional, que genera complementariedad y siner-
gias con las determinaciones del Plan para la preservacion y el desarrollo
del sistema de espacios libres.

Por ultimo, el Renp 2010, al igual que el Regionalplan del Verband Region Stuttgart
y el rrop 2015 de la Region Hannover, no contiene ningun capitulo dedicado al
seguimiento y la evaluacion del plan. De este modo confirma la insuficiente consi-
deracion de la perspectiva de la evaluacion en los documentos de la planificacion
territorial alemana.

3.2. Analisis de las determinaciones para la consecucién de
una ciudad razonablemente compacta y policéntrica

Los contenidos del rRenp 2010 reflejan un desarrollo completo, profundo e incluso
con aspectos innovadores de cada una de las cinco estrategias o ambitos de inter-
vencion, que constituyen los elementos configuradores de un modelo de desarrollo
urbano-territorial sostenible anclado en el paradigma de la ciudad razonablemente
compacta y policéntrica: por un lado, policentrismo en la modalidad de concen-
tracion descentralizada; por otro, la ordenacion del crecimiento urbanistico en
la periferia; ademas, la coordinacion y sinergia entre el desarrollo urbano y el
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transporte publico; el desarrollo hacia el interior, y la preservacion y el desarrollo
del sistema de espacios libres.

3.2.1. Policentrismo en la modalidad de concentracion descentralizada

El Plan de Desarrollo Territorial del Land de Hesse (Lep 2000), como marco
de referencia del renp 2010, tiene esta estrategia como hilo conductor de sus
determinaciones.

Regula en su normativa y sefiala en su cartografia (figura 48) a escala 1:
200.000:

1) Las ciudades que en el sistema jerarquico de ciudades se declaran centros
superiores, centros intermedios o centros intermedios con funciones par-
ciales de un centro superior.

2) La zonificacion general del territorio del Land en tres categorias para la
realizacion de politicas diferenciadas de ordenacion y desarrollo territo-
rial: areas de ordenacion (Ordnungsrdume, las zonas urbanas), areas rura-
les (Léndliche Riume) y areas de aglomeracion (Verdichtungsrdume, las
partes de las areas de ordenacién con la mayor densidad poblacional y
edificatoria).

3) Los ejes de transporte de relevancia regional que cumpliran, ente otras, las
funciones de conexion de los centros sefialados y orientaran, junto con los
ejes de desarrollo urbano (Entwicklungsachsen, Siedlungsachsen) que se
declaran en los planes subregionales, el desarrollo de la estructura de los
asentamientos. A partir de ello, se establece que la estructura policéntrica
(polyzentrale Struktur) que existe en las areas de ordenacion como un ele-
mento positivo, ha de potenciarse de acuerdo con el principio de la des-
centralizacion concentrada (dezentrale Konzentration), es decir, a través
de la concentracion del crecimiento urbanistico en los centros declarados,
en los ejes de desarrollo urbano y en determinadas areas con mayor aptitud
para el desarrollo urbano. En el resto del territorio, especialmente en areas
donde ya se han alcanzado los limites de la capacidad de carga ecoldgica,
la declaracion de suelos para acoger crecimientos urbanisticos se regira por
los criterios de atender la demanda propia (Eigenentwicklung) y el desarro-
llo hacia el interior (Innenentwicklung).

En consonancia con las previsiones del Lep 2000, también el rRrnp 2010 toma el
policentrismo en la modalidad de concentracion descentralizada como modelo
de referencia. Asi lo reflejan tanto sus nueve criterios bésicos de ordenacion
(Grundziige der Planung) como varias de sus determinaciones de caracter nor-
mativo, los principios (Grundsdtze) de la ordenacion del territorio y sus objeti-
vos (Ziele), que tienen un mayor grado de vinculacion juridica. El primero de los
nueve criterios es, precisamente, «la preservacion y potenciacion de la estructura
policéntrica del sistema urbano a través del desarrollo prioritario de los centros
grandes e intermedios».
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Otro ejemplo lo ofrece el principio que se establece para el desarrollo del area
de ordenacion (G3.1-1)"'3:

El desarrollo del Area de Ordenacion tiene que guiarse por la preservacion de
la estructura urbana policéntrica, la creacion de las condiciones territoriales
para una oferta diversificada de puestos de trabajo y la mejora de las condi-
ciones ambientales, de la oferta de viviendas y de la situacion de los espacios
libres. Para ello, el crecimiento urbanistico residencial que va mas alla de la
satisfaccion de la demanda propia de cada municipio ha de concentrarse en los
Centros Superiores y en los Centros Intermedios asi como en lugares centrales
que cuentan con reservas de suelo ubicadas en los Ejes de Desarrollo Urbano y
los ejes del transporte publico de cercanias.

En cuanto al sistema urbano, el rRenp 2010 recoge los centros ya declarados por
el Lep 2000 y afade, con rango de objetivo de la ordenacion del territorio, vein-
tidos centros basicos (Grundzentren) diferenciados en catorce centros inferiores
(Unterzentren) y ocho centros pequefios (Kleinzentren). A estos centros (figura
48) se les asigna diferentes posibilidades de crecimiento urbanistico. Mientras que
los centros inferiores pueden tener un crecimiento superior a su demanda propia,
siempre y cuando dispongan de una oferta suficiente de suelos y se encuentren
ubicados en los ejes de desarrollo urbano y los ejes del transporte publico ferro-
viario de cercanias, los centros pequefios solo pueden tener un crecimiento para
satisfacer su demanda propia.

3.2.2. La ordenacion del crecimiento urbanistico en la periferia

Este ambito de intervencion es la parte mas amplia del Lep 2000, y se establecen
determinaciones que pueden sintetizarse en:

— La coordinacion del desarrollo urbanistico con los sistemas de transporte
publico de cercanias para garantizar la rentabilidad de estos sistemas, redu-
cir los flujos de movilidad en coche y lograr una localizacion 6ptima de los
equipamientos.

— En todos los municipios el crecimiento urbanistico tiene que orientarse en
el principio de la sostenibilidad y tomar en cuenta las estructuras urbanas
existentes. Ello significa que la declaracion de suelos urbanizables de uso
residencial y para actividades productivas ha de atender la demanda propia
de crecimiento, tanto de la poblacién como de las empresas ya existentes.

— Nuevos crecimientos por inmigracion (tanto para usos residenciales como
para actividades productivas) tienen que estar en coherencia con el tamaio,
la estructura y las dotaciones de equipamientos e infraestructuras de cada
municipio. Por regla general, y especialmente en las areas de aglomeracion

118. Al Ordnungsraum delimitado por el Rene 2010 corresponde un 74 % del ambito terri-
torial de la Region Hesse Sur. Incluye el Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main y partes
centrales del territorio de la EMR Frankfurt Rhein-Main.
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(a las que pertenece el Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main), estos nuevos
crecimientos han de ubicarse de forma preferente a lo largo de los ejes del
transporte publico ferroviario de cercanias, siendo los intercambiadores y
las paradas puntos de especial concentracion. Asimismo, debe haber un
equilibrio entre los suelos para actividades productivas y la demanda de
suelos_residenciales que se deriva de la implantacion de estas actividades.

Para los nuevos crecimientos de uso residencial, se rechaza la dispersion
(urban sprawl, Disurbanisierung) por su excesivo consumo de suelo y la
fragmentacion del paisaje. Se apuesta por un desarrollo conforme al modelo
de la ciudad compacta, que implante los nuevos crecimientos en conti-
giiidad con las areas residenciales existentes (Arrondierung vorhandener
Wohnstandorte), cerca de los intercambiadores y las paradas del transporte
publico ferroviario y a una distancia peatonal respecto a los equipamientos.

FIG. 48.

Sistema jerarquico de ciudades y ejes de desarrollo urbano y de
transporte ferroviario de cercanias de relevancia supramunicipal

PLANUNGSREGION
SUDHESSEN

ZENTRALE ORTE
UND VERKEHRSACHSEN

©  Oberzentrum (02)

o MZ mit Teilfunktion eines OZ
le] Mitteizentrum (MZ)
o Unterzentrum

Planungsregon
Sodnessen
Planungsverband
Frankfurt Rhein-Main

Kleinzentrum ist nicht dargestelt

Zentren in gegenseitiger
Kreisgrenze 'O Funktionserganzung

Gemeindegrenze Regionalachsen

Uberortiiche Nahverkehrs-
und Siedlungsachsen

Fuente: Plan de Desarrollo Territorial del Land de Hesse (Lep 2000).
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Los planes territoriales de ambito subregional tienen que establecer, para
cada uno de los municipios, la demanda méaxima de suelos residenciales y
para actividades productivas.

Asimismo, en los planes territoriales de ambito subregional se sefala-
ran areas de crecimiento urbanistico (Siedlungsbereiche) a partir de una
superficie de 5 ha que se ubicaran de forma prioritaria en los nucleos
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urbanos declarados lugares centrales (centro superior, centro interme-
dio, etc.) u otros nucleos declarados polos de crecimiento urbanistico
(Siedlungsschwerpunkte).

— Las areas de crecimiento urbanistico acogeran tanto el crecimiento deri-
vado de la demanda propia de cada municipio como la demanda adicio-
nal externa (inmigracidn de residentes y empresas). Se diferencian, entre
otras categorias, en suelos para el uso residencial (Wohnbauflichen),
suelos para usos mixtos (gemischten Bauflichen), suelos para activida-
des productivas (gewerbliche Bauflichen) y suelos para usos especiales
(Sonderbauflichen). Entre los usos especiales figuran, por ejemplo, gran-
des superficies comerciales, recintos feriales, puertos o centros universi-
tarios y de investigacion.

— Parael calculo de la demanda previsible de suelos para usos residenciales
por parte de los planes territoriales subregionales, el LEp 2000 fija valores
de densidad en unidades de vivienda, que varian en funcién de la clasifi-
cacion del municipio en el sistema de lugares centrales y de su ubicacion
en una de las tres categorias de la zonificacion general del territorio del
Land.

Las previsiones del Lep 2000 sefialadas anteriormente se retoman y se desarro-
llan en el rRenP 2010 en sus determinaciones propias para la ordenacion del creci-
miento urbanistico. Estas se diferencian en determinaciones de caracter general
para el desarrollo urbanistico (Siedlungsstruktur) y otras que, de forma especifica,
se refieren a las areas de crecimiento urbanistico (tanto de uso residencial como
para actividades productivas). Las determinaciones de caracter general estan plas-
madas en doce principios de la ordenacion del territorio, que en gran parte tratan
aspectos ya abordados en las determinaciones del LEp 2000.
Entre ellos figuran:

— La concentracion del crecimiento residencial en los ejes del transporte
publico ferroviario de cercanias para asegurar un desarrollo regional soste-
nible y apoyar el uso de este tipo de transporte.

— La mezcla de diferentes usos (residencial, actividades productivas, comer-
cio, equipamientos, recreo) para generar condiciones favorables para una
estructura de asentamientos que reduzca las necesidades de movilidad y
permita ahorrar energia.

— La concentracion del desarrollo urbanistico en determinadas areas selec-
cionadas para prevenir la fragmentacion del paisaje.

— El crecimiento urbanistico que va mas alla de la satisfaccion de la demanda
propia tiene que ubicarse, de forma prioritaria, en los centros superiores y
centros intermedios asi como a lo largo de los ejes de desarrollo urbano y
del transporte publico ferroviario de cercanias.

— El crecimiento urbanistico debe hacer un uso ahorrativo y cuidadoso del
suelo y orientarse en los objetivos de la proteccion del paisaje y del medio
ambiente.
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— El crecimiento urbanistico superior a la satisfaccion de la demanda propia
tiene que guardar coherencia con el tamailo, la estructura y las dotaciones
de cada municipio.

— Ha de velarse por una densidad edificatoria alta adaptada a las caracteristi-
cas naturales y urbanisticas existentes. Especialmente el entorno a distancia
peatonal de las paradas del transporte publico ferroviario de cercanias ha de
ser objeto de una densificacion de la edificacion residencial.

— Antes de clasificar nuevos suelos urbanizables en el exterior de los nicleos
para usos residenciales o para actividades productivas, se debe verificar en
qué medida podran utilizarse o reutilizarse suelos disponibles en las zonas
ya edificadas.

— Las areas de construccion nueva han de localizarse en contigiiidad con los
nucleos existentes, tienen que disponer de espacios verdes adecuados y
estar integrados en el paisaje.

Entre todas las determinaciones del Renp 2010 para la ordenacion del crecimiento
urbanistico destacan, como pieza clave, sus determinaciones referidas a las areas
de crecimiento urbanistico. En estas determinaciones, el plan establece parame-
tros cuantitativos como topes maximos para el crecimiento del suelo urbanizable,
tanto residencial como para actividades productivas. Estos pardmetros cuantitati-
vos son, desde hace mucho tiempo, un elemento clasico de los planes territoriales
de dmbito subregional en Hesse y significan una importante diferencia respecto a
los planes al uso en la mayoria de los demas Ldnder, que no emplean parametros
de este tipo sino que suelen limitarse a sefialar en su cartografia las areas de con-
centracion preferente del crecimiento urbanistico.

Asi, en la normativa del rRenp 2010 se recogen dos tablas que indican, para
cada uno de los 75 municipios del Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main y para el
horizonte temporal de 2006-2020, los limites superiores (expresados en ha.) de la
demanda méxima de suelo urbanizable, tanto residencial como para actividades
productivas. La tabla referida al uso residencial se recoge en el cuadro 11.

En su funciéon como Plan Conjunto de Usos del Suelo, el rRene 2010 regula en
su normativa y seflala en su cartografia las dreas de crecimiento urbanistico, espe-
cificando cuatro tipos de zonificaciones: suelos para el crecimiento residencial,
suelos para usos mixtos, suelos para actividades productivas y suelos para usos
especiales. Para estas areas, el Renp 2010 fija, en su funciéon como Plan Territorial
de Ambito Subregional, cinco principios y cuatro objetivos de la ordenacion del
territorio.

En cuanto a los objetivos, pueden resaltarse los siguientes:

— (Z3.4.1-3): a través del planeamiento urbanistico de desarrollo, los suelos
para el crecimiento residencial, los suelos para usos mixtos, los suelos para
usos especiales y los suelos para actividades productivas (los de tamaio
menor) tienen que localizarse en las areas de preferencia absoluta para el
crecimiento urbanistico que se sefialan en el Plano de Ordenacion del RrnNP
2010 (ver las figuras 49 a y b), considerando la situacion actual (Bestand)
y la situacion futura prevista por el planeamiento (Geplant).
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CUADRO 11.
RrFNP 2010: Limites de la demanda maxima de suelo urbanizable
residencial por municipios (2006-2020)

Stidte und Gemeinden

RegFNP
Fliche W+M
(Anteil) in ha

Stidte und Gemeinden

RegFNP
Fliche W+M
(Anteil) in ha

Kreisfreie Stidte
Frankfurt am Main
Offenbach am Main
Kreis Grof3-Gerau
Bischofsheim
Ginsheim-Gustavsburg
Grof3-Gerau
Kelsterbach
Morfelden-Walldorf
Nauheim

Reunheim
Riisselsheim
Hochtaunuskreis
Bad Homburg v. d. H.
Friedrichsdorf
Glashiitten
Grivenwiesbach
Konigstein im Taunus
Kronberg im Taunus
Neu-Anspach
Oberursel (Taunus)
Schmitten

Steinbach (Taunus)
Usingen

Wehrheim

Weilrod
Main-Kinzig-Kreis
Bruchkobel

Erlensee
GrofSkrotzenburg
Hammersbach
Hanau
Langenselbold
Maintal

Neuberg

Nidderau
Niederdorfelden
Rodenbach
Ronneburg
Schoneck

269
87

0
10
34
19
10

0

0
27

41
26
11
27
18
21

6
60
16
23
47
21
29

37
36
3
6
88
32
33
3
51
8
22
9
27

Quelle: Planungsverband

Main-Taunus-Kreis

Bad Soden amb Taunus 24
Eppstein 19
Eschbom 16
Florsheim am Main 25
Hattersheim am Main 50
Hochheim am Main 18
Hotheim am Taunus 59
Kelkheim (Taunus) 42
Kriftel 15
Liederbach am Taunus 20
Schwalbach am Taunus 1
Sulzbach (Taunus) 19
Kreis Offenbach

Dietzenbach 17
Dreieich 36
Egelsbach 6
Hainburg 21
Heusenstamm 25
Langen 32
Mainhausen 16
Miihlheim am Main 22
Neu-Isenburg 13
Obertshausen 11
Rodgau 94
Rodermark 30
Seligenstadt 33
‘Wetteraukreis

Bad Nauheim 79
Bad Vilbel 38
Butzbach 118
Florstadt 31
Friedberg (Hessen) 65
Karben 27
Miinzenberg 12
Niddatal 28
Ober-Morlen 11
Reichelsheim (Wetterau) 11
Rockenberg 17
Rosbach von der Hohe 44
Wolfersheim 32
Wollstadt 15
Planungsverband 2.349

Fuente: rRenp 2010. Regionalplan Siidhessen-Regionaler Fldchennutzungsplan (2010: 32).

293



Andreas Hildenbrand Scheid

— (Z3.4.1-4): los valores cuantitativos que se recogen en la tabla adjunta mar-
can los limites superiores de la demanda maxima de cada municipio en
cuanto al suelo urbanizable residencial durante el periodo de 2006-2020
(cuadro 11). Esta demanda ha de realizarse de forma prioritaria en las areas
de preferencia absoluta para el crecimiento urbanistico. El desarrollo hacia
el interior tiene prioridad respecto al desarrollo de nuevas zonas residencia-
les en el exterior.

— (Z3.4.1-9): en el marco del planeamiento urbanistico de desarrollo, han de
aplicarse diferentes densidades de unidades de vivienda (Wohneinheiten)/
ha que son: 25-40/ha en nucleos rurales, 35-50/ha en zonas urbanas, 45-60/
ha. en el entorno de paradas existentes (o ya previstas por la planificacion)
del metro o del S-Bahn (trenes rapidos metropolitanos) o como minimo 60/
ha en ciudades grandes.

En suma, el rRenp 2010 supone, respecto a la planificacion antecesora (el
Regionalplan Siidhessen 2000 y el anterior Gemeinsamer Flachennutzungsplan),
una considerable reduccion de las superficies previstas para nuevos crecimientos
urbanisticos. Con ello ¢l plan tiene en cuenta las reservas de suelo realmente dis-
ponibles y especialmente las nuevas tendencias demograficas. También establece,
para los nuevos suelos previstos para actividades productivas, una superficie
(2.100 ha) que es un 32,25 % inferior a la cuantia (3.100 ha) que habian deman-
dado los municipios en la version inicial del plan. Asi, con esta disminucion del
contingente global de nuevos suelos para la totalidad de los municipios, el RENP
2010 opto por una reduccion del consumo de suelo y, por tanto, realiza una aporta-
cion importante para avanzar en la consecucion de un desarrollo urbano-territorial
sostenible.

Los suelos para actividades productivas, ademas de la tabla con las cuan-
tias maximas municipales y su sefialamiento en la cartografia, han sido objeto
de un amplio tratamiento en la normativa del plan en forma de seis princi-
pios de la ordenacién del territorio y de tres objetivos de la ordenacion del
territorio. Un elemento novedoso del rRrnp 2010 respecto al Plan Territorial
Subregional anterior es la atencion especifica a las grandes superficies comer-
ciales, tanto en su normativa como en su cartografia, que incluye un plano
especifico (Beikarte 2) que sefala las areas para la localizacion de grandes
superficies comerciales.

3.2.3. La coordinacion y sinergia entre el desarrollo urbano y el
transporte publico

Las determinaciones del LEr 2000 respecto a esta estrategia ponen de manifiesto
su planteamiento integrado de la planificacion del desarrollo urbanistico y de las
infraestructuras de transporte publico (con énfasis especial en las ferroviarias de
cercania).

De acuerdo con las previsiones del LEr 2000, el rRenp 2010 establece, en su
capitulo dedicado al transporte, siete principios de la ordenacion del territorio
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encaminados a garantizar una movilidad eficiente y sostenible en el Ballungsraum
Frankfurt-Rhein-Main. El primero de estos principios resalta la interrelacion entre
el desarrollo urbanistico y el transporte: «... la estructura urbana policéntrica del
ambito de planificacion ofrece condiciones ideales para conseguir una reduccion
de los flujos de transporte mediante el uso equilibrado de los diferentes modos de
transporte. El desarrollo urbanistico debe orientarse en el principio de la ciudad
de las distancias cortas (Stadt der kurzen Wege), contribuyendo de este modo a la
reduccion de los flujos de transporte...».

Elrene 2010, que incorpora los once ejes regionales de transporte establecidos
en el LEP 2000, define en su normativa (como objetivo de la ordenacion del territo-
rio, Z3.3-8) y sefala en su cartografia 24 ejes de desarrollo urbano y de transporte
ferroviario de cercanias de relevancia supramunicipal.

Como principio de la ordenacion del territorio (G3.3-2), fija «que el creci-
miento urbanistico tiene que realizarse de forma prioritaria en las ciudades y muni-
cipios ubicados a lo largo de los diferentes tipos de Ejes. El paisaje abierto que se
encuentra entre los Ejes ha de quedar libre de edificacion». Asimismo define dos
principios de la ordenacion del territorio, que reflejan la vision de planificacion
integrada del desarrollo urbanistico y de las infraestructuras de transporte publico
ferroviario de cercanias. En este sentido, se establece, por un lado, que el creci-
miento urbanistico superior a la demanda propia se aglutinara a lo largo de los ejes
de desarrollo urbano y los ejes del desarrollo del transporte piblico ferroviario
de cercanias y, por otro, que la declaracion de areas de edificacion nueva debe
efectuarse, lo mas posible, en el ambito de influencia de las paradas del transporte
publico ferroviario de cercanias.

3.2.4. El desarrollo hacia el interior

El Lepr 2000 se refiere a esta estrategia ya en su opcion a favor del desarrollo poli-
céntrico. Igualmente, el desarrollo hacia el interior figura en sus determinaciones
respecto a nuevos crecimientos residenciales. Establece que, por regla general,
antes de clasificar nuevos suelos urbanizables de uso residencial, ha de verifi-
carse en qué medida podran utilizarse suelos disponibles en el interior (renovacion
urbana, reciclaje de suelos industriales que han quedado vacantes, reconversion de
terrenos de uso militar, etc.).

Sobre la base de las correspondientes previsiones del LEp 2000, el rRenp 2010
insiste en la necesidad de aprovechar las posibilidades del desarrollo hacia el inte-
rior en sus objetivos de la ordenacion del territorio referidos a los suelos de cre-
cimiento residencial, y en uno de sus principios de la ordenacidn del territorio (G
3.1-2) que establece para el area de aglomeracion Rhein-Main-Rhein-Neckar!’:

119. El area de aglomeracion urbana Rhein-Main es, en su parte sur, colindante e inte-
rrelacionada con otra aglomeracion urbana alemana, la de Rhein-Neckar, que tiene en
Mannheim, Ludwigshafen y Heidelberg sus centros urbanos principales y cuyo ambito
se expande sobre el territorio de tres Ldnder: Baden-Wiirttemberg, Renania-Palatinado
y Hesse.

295



Andreas Hildenbrand Scheid

«... Limitar el consumo de espacios libres a través de un aprovechamiento de
las posibilidades para el desarrollo hacia el interior y mediante medidas de una
densificacion edificatoria adecuaday.

3.2.5. La preservacion y desarrollo del sistema de espacios libres

El Lep 2000 sefiala, a escala 1: 200.000, las areas que configuran el sistema de
espacios libres de importancia regional. Estas areas, objeto de determinaciones
en la normativa del plan, se refieren a las funciones ecologicas y econéomicas y
sociales (uso agrario y forestal, mineria) del sistema de espacios libres y, espe-
cialmente, a sus funciones para el sistema de ciudades. En cuanto a este tltimo
aspecto, la normativa del Lep 2000 formula un mandato a los planes territoriales
subregionales para declarar en su normativa y seflalar en su cartografia franjas
verdes subregionales y areas con funciones climaticas especiales. Este mandato se
especifica de forma detallada en las determinaciones del Plan dirigidas a las areas
de aglomeracion.

De acuerdo con las previsiones del LpE 2000, el rRFnP 2010 regula en sus
determinaciones y seflala en su cartografia (figuras 49 a y c) tres tipos de
areas de preferencia absoluta (Vorranggebiete, sobre la naturaleza juridica de
esta categoria) (capitulo 5.1) para Naturaleza y Paisaje, Corredores para el
Parque Regional y Franjas Verdes Subregionales, que son elementos del sis-
tema de espacios libres que cumplen funciones multiples. Se afiaden Areas con
Relevancia para el Uso Ecologico del Suelo y Areas con Funciones Climaticas
Especiales, en este tltimo caso con el rango de area de preferencia relativa
(Vorbehaltsgebiet).

Respecto a las franjas verdes subregionales, el Renp 2010 formula tres princi-
pios de la ordenacion del territorio y dos objetivos de la ordenacion el territorio.

Ejemplo: objetivo (Z4. 3.2.)

La funcion de las Franjas Verdes Subregionales no puede ser afectada negati-
vamente por otros usos. No se admitirdn en las Franjas Verdes Subregionales
planificaciones y proyectos que podrian originar un crecimiento urbanistico
disperso, una alteracion de la estructura de las zonas urbanas, del sistema hidro-
logico del recreo al aire libre o un cambio de las condiciones climaticas. Entre
estos usos no permitidos se encuentran los usos residenciales, industriales y
terciarios, los equipamientos deportivos y de tiempo libre con un alto porcen-
taje de edificaciones, las redes e instalaciones de transporte u otras actuaciones
infraestructurales. En el Area de Preferencia Absoluta quedara excluido cual-
quier crecimiento urbanistico.

Uno de los elementos novedosos que aporta el Renp 2010 es su decidido apoyo a
la preservacion y el desarrollo del sistema de espacios libres a través de un ins-
trumento estratégico y de caracter informal: la Estrategia Parque Regional. En su
normativa, el plan recoge dos principios de la ordenacion del territorio y un obje-
tivo de la ordenacion del territorio para el desarrollo de esta estrategia a través del
Regionalpark Rhein-Main.
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FIG. 49a.
Detalle del Plano de Ordenacion del rRenp 2010 (1:50.000)

FIG. 49b.
Extracto de la leyenda del Plano de Ordenacion del rRene 2010: areas
de crecimiento urbanistico: usos existentes (Bestand) y previstos
por el planeamiento (geplant). Escala 1:50.000

Wohsbatadhe, Besndoapiar Suelos para el uso residencial

Suelos para usos mixtos
Gemischte Bauflache, Bestand/geplant
Suelos para actividades productivas

Gewerbliche Bauflache, Bestand/geplant . .
Suelos para equipamientos

Flache fur den Gemeinbedarf, Bestand/geplant Suelos para usos especialeS'

— Con alto porcentaje de zonas

@I Sonderbauflache, Bestand/geplant (textl. Zweckbt verdes (Campings, casas de fin
de semana, etc.)

@ Sonderbauflache mit hohem Grinanteil (textl. Zwe L .
— Actividades de relevancia eco-
@ Sonderbauflache mit gewerblichem Charakter (te) ndémica productivas (puertos,
Sondergebiet fur den groRflachigen Einzelhandel recintos ferlales, CtC.)
{oof:iEhereZaeckbestmmung) — Grandes superficies comerciales
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FIG. 49c.
Extracto de la leyenda del Plano de Ordenacién del renp 2010:
espacio libre. Escala 1: 50.000

Area de preferencia absoluta para la natu-
raleza y el paisaje

Area de preferencia relativa para la natu-
Vorbehaltsgebiet fur Natur und Landschaft raleza y el paisaje

Okologisch bedeutsame Flédchennutzung mit Areas de US.O eco.l()glco (para ,medldas
zur Pflege und zur Entwicklung von Boden, N | compensatorias de impactos ambientales)
Area de preferencia absoluta para corredo-
res del parque regional

Vorranggebiet Regionaler Grinzug Area de preferencia absoluta para franjas
Vorbehaltsgebiet fur besondere Klimafunktior \{erdes de ambito subregional

Area de preferencia relativa para funcio-
nes climaticas especiales

Vorranggebiet fir Natur und Landschaft

N
N

eoooo0eeo0e \Vorranggebiet fur Regionalparkkorridor

Ejemplo: objetivo (Z4.4-3)

En el Area de Preferencia Absoluta para los Corredores del Parque Regional,
las funciones de creacion y del mantenimiento de conexiones verdes para la
estructuracion, el desarrollo y la mejora ecoldgica del paisaje, incluidas las
redes de rutas peatonales y ciclistas que garantizan la accesibilidad del Parque
como espacio de recreo y vivencia, tienen preferencia respecto a otros usos. No
se admitiran usos que podrian causar una alteracion de las funciones sefialadas
anteriormente.

Otro elemento remarcable del rRene 2010 y, en general, de todos los planes
territoriales aprobados en el Land de Hesse a partir del afio 2000 (el Lep 2000 y
los planes territoriales subregionales vigentes de Hesse centro de 2010 y de Hesse
norte de 2010) es la atencion creciente a las funciones climaticas del sistema de
espacios libres. Estas funciones son, entre otras razones, también importantes para
las ciudades en cuanto a la limpieza de su aire, su ventilacion y sus condiciones
térmicas. Con el cambio climatico en curso las, funciones climaticas del sistema
de espacios libres estan adquiriendo una relevancia cada vez mayor, y han sido los
planes de Hesse los que tuvieron un papel pionero en la integracion y potenciacion
de estas funciones en la planificacion territorial alemana.

El renp 2010 establece tres principios de la ordenacion del territorio para las
areas de preferencia relativa para funciones climaticas especiales.

Ejemplo: objetivo (G4.6-3)

En el plano de ordenacion del rrnp (figuras 49 a, b y c), se sefialan como

Areas de Preferencia Relativa para Funciones Climaticas Especiales las areas
de la generacion de masas de aire frio y fresco y los pasillos de transporte de
estas masas de aire frio y fresco, que se encuentran relacionados territorial-
mente con zonas altamente edificadas y afectadas por problemas y que cumplen
importantes funciones respecto a la proteccion del clima y la proteccion frente
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a inmisiones. Estas areas deben quedar libres de edificacion y de otras actua-
ciones que podrian obstaculizar la produccion y el transporte de masas de aire
frio y fresco. En estas areas deben evitarse planificaciones y actuaciones que
podrian originar un empeoramiento de aquellas partes de los nicleos urbanos
que se encuentran afectadas por problemas climaticos y de higiene de aire.

4. Un instrumento informal para el paisaje periurbano: la
Estrategia Parque Regional (Regionalpark Rhein-Main)

Desde hace ya mas de veinte afos, se estd implementando con éxito la Estrategia
Parque Regional en el area metropolitana de Frankfurt. Ha sido pionera entre
aquellas areas metropolitanas alemanas que han apostado por la aplicacion de este
instrumento informal: Berlin-Brandenburgo, Rhein-Ruhr y Stuttgart (Lehmann,
2000, 2003); actualmente Hamburgo se estd planteando seguir por el mismo
camino.

El objetivo central del Regionalpark Rhein-Main, creado en 1995, es la pre-
servacion y el desarrollo de los espacios libres periurbanos para convertirlos en
espacios atractivos para el recreo y el disfrute de la poblacion. Las condiciones
de partida para este objetivo son relativamente buenas. Hasta la fecha, se han
mantenido en el entorno de las zonas edificadas amplias areas de espacios libres
dentro del area metropolitana de Frankfurt (en su territorio en sentido amplio,
la Region Rhein-Main). El segundo gran objetivo es desarrollar y potenciar el
Parque Regional como factor de calidad de vida, de desarrollo econémico y
capital de imagen. En este sentido, el Parque Regional parte del planteamiento
de que la calidad de vida (que engloba la calidad paisajistico-ambiental) del area
metropolitana de Frankfurt es cada vez mas un importante factor soft (blando)
de localizacion y un capital de imagen, con capacidad de atraer empresas en sec-
tores punta y profesionales altamente cualificados. Otros objetivos del Parque
Regional son el mantenimiento de la agricultura periurbana (productos eco-
logicos, valores gastrondmicos, fines didacticos: granjas-escuela), el fomento
del turismo y la sensibilizacion de la poblacion por los valores paisajisticos del
espacio periurbano.

Partiendo de estos objetivos, la implantacion del Parque Regional se realiza a
través de la creacion de una red de rutas transitables (peatonal, bicicleta, a caba-
llo), para dar acceso al paisaje periurbano (en su mayoria paisajes culturales agra-
rios), y mediante la realizacion de proyectos de cualificacion paisajistico (creacion
de miradores, introduccion de obras de arte en el paisaje, plantacion de arboles
y setos, restauracion de graveras, recuperacion de habitats, ecotopos, etc.). Estas
rutas estan interconectadas entre si y, sobre todo, persiguen conectar el conjunto
de las rutas con los cinturones verdes de las ciudades de Frankfurt y Offenbach
(Frankfurter Griingirtel y Griinring Offenbach), espacios protegidos por el pla-
neamiento urbanistico general y que configuran piezas zonales clave del propio
Parque Regional. Asimismo, las rutas se desarrollan en aquellas areas de espa-
cios libres que, por la planificacion territorial, han sido declaradas franjas verdes
de ambito subregional (Regionale Griinziige). También se busca la conexion con

299



Andreas Hildenbrand Scheid

otros espacios libres protegidos por la planificacion ambiental como, por ejemplo,
el Parque Natural de la montafia Hochtaunus, ubicado al norte de Frankfurt (figura
50).

FIG. 50.
Las rutas del parque regional Rhein-Main y su conexién con los
espacios libres de proteccién urbanistico-territorial o ambiental

4 ‘(,f““
Fuente: Wippermann (2011).

En la seleccion del trazado de las rutas (las lineas verdes en la figura 50), se han
seguido, sobre todo, dos criterios:

1) ofrecer vistas paisajisticas de interés (panoramicas, secuencias de vistas,
etc.), y

29 permitir el conocimiento, a lo largo de estas rutas, de lugares de valor natu-
ral-ecoldgico, de granjas agricolas, de parques y jardines historicos, de
yacimientos de la época prehistorica y romana (el /imes), de monumentos
de la cultura industrial o la observacion de aviones (existe una ruta llamada
Alrededor del Aeropuerto).

El impulsor de la aplicacion de la Estrategia Parque Regional en el 4area metro-
politana de Frankfurt ha sido el Umlandverband Frankfurt (uvr). Esta institu-
cion cred en 1995 el Regionalpark Rhein-Main y tuvo durante muchos afios la
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responsabilidad de la planificacion, la coordinacion, el desarrollo y la promo-
cion del Parque Regional. Desde 2005 estas tareas corresponden a la Sociedad
Marco del Parque Regional (Regionalpark-Dachgesellschaft cmbr), creada en
este mismo afio bajo la forma juridica de una sociedad de responsabilidad limi-
tada de utilidad publica. Esta nueva estructura organizativa supuso también una
ampliacion del ambito territorial del Parque a 5.600 km?, superando en mas del
doble su ambito anterior (2.500 km?), que coincidié con el del Planungsverband
institucionalizado en 2000 (desde 2011, rv). Esta sociedad se coordina con el rv
que, por un lado, aporta de forma continua propuestas y asesoramiento técnico y,
sobre todo, se encarga de que las necesidades de desarrollo del Parque se reflejen
en la forma debida en las determinaciones de los instrumentos de la planificacion
urbanistico-territorial (el Renp 2010) y paisajistica (el Plan Marco Paisajistico). La
Sociedad Marco tiene quince socios: el Land de Hesse, las ciudades de Wiesbaden,
Frankfurt am Main, Offenbach, Hanau, Riisselsheim y Bad Homburg, asi como
siete distritos (Main-Taunus-Kreis, Hochtaunuskreis, Rheingau-Taunus-Kreis,
Wetteraukreis, Main-Kinzig-Kreis, Offenbach y GroB-Gerau) y el rv.

Sin perjuicio de estos impulsos desde arriba, la realizacion concreta del
Parque Regional en el area metropolitana de Frankfurt se ha concebido, desde el
primer momento, como un proceso centrado esencialmente en la formulacion e
implementacion desde abajo, con un papel importante de los municipios, a través
de la ejecucion de proyectos y con una intensa cooperacion publico-privada'?’, en
la que destacan el compromiso con el Parque Regional, por parte de las empresas,
varios colectivos de la sociedad civil. También los medios de comunicacion de
Frankfurt se sienten comprometidos con la idea del Parque Regional y juegan un
papel activo en la difusion de sus valores entre la ciudadania. Entre estos medios
destaca el periddico Frankfurter Allgemeine Zeitung, que es el periddico mas rele-
vante de toda Alemania. Da una cobertura continua al Parque Regional no solo
en forma de noticias de actualidad sobre el desarrollo del Parque, sino también a
través de la publicacion periddica de suplementos en su edicion de domingo, que
ofrecen una informacion completa y detallada sobre é1'?!,

En este sentido, desde 1995 la Estrategia Parque Regional se lleva a cabo a tra-
vés de sociedades de ejecucion (Durchfiihrungsgesellschaften), creadas con varios
municipios y que son responsables de la ejecucion de un conjunto de proyectos,
o mediante acuerdos con algunos municipios para la ejecucion de un proyecto
determinado. Las sociedades de ejecucion, en partenariado y coordinacion con
la Sociedad Marco, realizan la planificacion y la ejecucion de los proyectos y, en
parte, también el mantenimiento de las instalaciones creadas. Si se actia a través
de acuerdos con municipios individuales, éstos directamente realizan la ejecucion

120. Una parte de los proyectos se desarrollan también para dar cumplimiento a la obliga-
cion de medidas compensatorias (naturschutzrechtliche Ausgleichsmafinahmen) recogida
en la legislacion ambiental para actuaciones con impacto ambiental.

121. Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung: suplementos de domingo sobre el Regional-
park Rhein-Main, de 2 de marzo de 2008, 22 de marzo de 2009, 28 de marzo de 2010, 27
de marzo de 2011 y 3 de septiembre de 2011.
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de los proyectos y se encargan, por regla general, del mantenimiento. Asimismo,
otros actores locales se involucran en la formulacion e implementacion del Parque
Regional y aportan sus propuestas de proyectos para su desarrollo. Ejemplos de
ello son las unidades administrativas de las ciudades de Frankfurt y Offenbach
para sus respectivos cinturones verdes, la Sociedad para la Restauracion de las
Zonas de Extraccion de Graveras en Weilbach (Grkw) y la Sociedad de Reciclaje
de Main-Taunus (MTR GmbH). Hasta la fecha existen seis sociedades de ejecu-
cion que utilizan diferentes formas juridicas: sociedad de responsabilidad limi-
tada (¢mbn), mancomunidad (Zweckverband) o asociacion registrada de derecho
publico (eingetragener Verein, ev)'?2.

El Parque Regional cuenta con diferentes fuentes para la financiacion de sus
actividades que provienen de la Sociedad Marco (las cuotas de los quince socios
a su presupuesto anual); de las sociedades de ejecucion (sobre todo, aportaciones
de los municipios); de los municipios para la financiacion directa de proyectos
fuera de estas sociedades; del Land de Hesse; de la Union Europea (cofinanciacion
comunitaria de proyectos por el FEDER), y del mecenazgo (sponsorship) por parte
de empresas privadas.

Son cada vez mas empresas las que, con sede (o0 nacimiento) en la region, apo-
yan con sus recursos la realizacion del Parque Regional. Manifiestan con ello su
compromiso y sentido de pertenencia a la region. Son conscientes de que la cali-
dad de vida (que engloba la calidad paisajistico-ambiental) del area metropolitana
de Frankfurt no solo es un importante factor blando de localizaciéon que incide en
el desarrollo economico del area metropolitana, sino que también constituye un
elemento relevante para la imagen corporativa de la propia empresa. La valoracion
de esta imagen suele ser mas positiva en el caso de las empresas cuyas instalacio-
nes se encuentran integradas en un entorno percibido como atractivo y de calidad
desde el punto de vista de sus caracteristicas estético-visuales.

Destaca por la magnitud de sus aportaciones y la constancia de su compromiso
financiero (desde hace ya mas de diez anos) la empresa del aeropuerto interna-
cional de Frankfurt (FrRarorT AG). Una de las razones que explican el especial
apoyo financiero de esta empresa es —sin infravalorar otras razones de su com-
promiso— su interés en ofrecer un tipo de compensacion por el impacto ambiental
que ha causado y sigue causando el acropuerto y que ha provocado momentos de
gran contestacion social (por la construccion de nuevas pistas de aterrizaje, por el
ruido). Por ello, desde 1997 de los 30 millones del Fondo de Medio Ambiente de

122. Estas seis sociedades de ejecucion son la Regionalpark RheinMain Pilot Gmbwh, creada
en 1995, con la participacion de tres municipios, del rRv y de la Grkw; la Regionalpark
RheinMain Siidwest gmbh, creada en 1997, con la participacion de doce municipios y del
Rrv; la Regionalpark RheinMain Taunushang cmbH, creada en 2001, con la participacion
de ocho municipios y del rv; la Regionalpark RheinMain Hohe Straf3e ev, creada en 2004,
con la participacion de seis municipios; el Zweckverband Regionalpark Niddaroute, creado
en 2007, con la participacion de siete municipios y del distrito Wetteraukreis, y el Zweck-
verband Rheingau, creado en 2007, con la participacion de siete municipios y del distrito
Rheingau Taunus Kreis.
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la FRAPORT AG, 15,3 millones de euros se han destinado a la financiacion de nume-
rosos proyectos del Parque Regional.

El balance de mas de veinte afios de implementacion del Parque Regional
es positivo. Hasta la fecha, se han realizado mas de 200 proyectos. La red de
rutas previstas de 1.250 km ya se ha realizado en una quinta parte. La ruta
principal es la Ruta Circular (Rundroute), que da acceso a todas las partes del
Parque. Tiene un recorrido de 190 km y su punto de partida es el lugar de
la confluencia de los rios Rin (Rhein) y Meno (Main), que dan el nombre al
Parque Regional. La acogida por parte de la poblacion de la oferta del Parque
para el recreo ha sido favorable, con lo que las rutas y los lugares de interés
ubicados en ellas se han convertido en atractivos destinos para excursiones de
fines de semana. A esta acogida favorable ha contribuido también la habil estra-
tegia de marketing y comunicacion de la Sociedad Marco via Internet (<http://
www.regionalpark-rheinmain.de/de/>, que incluye webcam), la celebracion
de eventos (deportivos, gastronéomicos, turisticos, didacticos, etc.), la publica-
cion de mapas, guias, newsletters y folletos de informacion. Destaca el folleto
(Planungsverband Ballungsraum Frankfurt Rhein-Main, 2004) dedicado a la
explicacion de la idea y de los objetivos del Parque Regional, que lleva el
sugerente titulo Dar un sentido al paisaje, dar un paisaje a los sentidos (Der
Landschaft einen Sinn. Den Sinnen eine Landschaft).

5. Conclusiones de valoracion del caso del area
metropolitana de Frankfurt Rhein-Main

A) Gobernanza metropolitana

= Entre las tres areas metropolitanas que cuentan con estructuras duras
de gobernanza metropolitana, es decir, una institucion metropolitana
creada en virtud de una ley del Parlamento del Land correspondiente,
el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main representa el modelo mas
débil.
Es una mancomunidad sin legitimacion politica directa y su caracter
plurifuncional, que de hecho existe, se regul6 en su Ley de creacion,
aprobada en 2011 por el Parlamento de Hesse, con cierta cautela y de
forma discreta. No se hizo, como en el caso de Stuttgart, con la previ-
sion expresa de dos listas de competencias, diferenciando las obligato-
rias de otras opcionales.

= El Regionalverband Frankfurt Rhein-Main es el inico modelo que hoy
encuentra un consenso colectivo, resultado del recorrido de esta area
metropolitana por experiencias anteriores con otros modelos de organi-
zacion de la gobernanza metropolitana.
Se puede concluir que se ha confirmado la ley del péndulo: por un lado,
comienzo con un modelo avanzado (el uvr 1975-2001: amplias com-
petencias y legitimacion politica directa); por otro, la implantacion de
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un modelo descafeinado (Planungsverband 2001-2011: competencias
restringidas, legitimacion politica solo indirecta), y por ultimo, el resur-
gimiento de un modelo algo méas potente en cuanto a las competencias
(Regionalverband desde 2011).

El area metropolitana de Frankfurt también es, entre los casos anali-
zados, el que con mas claridad ha puesto de manifiesto los factores
criticos que suelen dificultar el avance en la gobernanza metropolitana:
la escasa voluntad de cooperacion por los intereses divergentes entre
diferentes niveles politico-administrativos y entre los propios munici-
pios, los conflictos entre partidos politicos sobre la cuestion metropo-
litana, visiones distintas en el seno de un mismo partido, asi como la
dificultad mayor de instrumentar la gobernanza metropolitana en un
area metropolitana con un sistema urbano policéntrico que en un area
metropolitana de tipo monocéntrico.

A diferencia de los casos de Stuttgart y Hannover, no existieron impul-
sos desde arriba, desde el Land, a favor de la creacion de una institucion
metropolitana y tampoco se constatd la existencia de un liderazgo de
personas o de un determinado colectivo en la cuestion metropolitana.

Como defensores de la causa metropolitana, se revelaron, en el caso del
area metropolitana de Frankfurt, sobre todo dos colectivos: los agen-
tes economicos y también los medios de comunicacion, por lo que las
instituciones y los politicos tuvieron un papel menos nitido, adoptando
posiciones diversas de apoyo activo, consentimiento, cautela o rechazo.
Se pone de manifiesto el elevado nivel de capital social que existe en
esta area metropolitana.

En este sentido, son datos significativos el nimero elevado de las dife-
rentes formulas complementarias de gobernanza metropolitana impul-
sadas por los agentes econdmicos en el ambito de la promocion econo-
mica, asi como el compromiso de ambos colectivos en relacion con el
desarrollo del Regionalpark Rhein-Main.

Asimismo, la creacidn, ya en 2001, de la Asociacion Metropolitana
Frankfurt Rhein (hoy Frankfurt Rhein-Main - Die Wirtschaftsinitiative)
representa un caso de la Corporate Regional Responsibility, es decir, el
partenariado entre representantes de la vida econdmica y de la sociedad
civil en su responsabilidad compartida para el futuro desarrollo del area
metropolitana.

La actividad a nivel europeo del Regionalverband Frankfurt Rhein-
Main es considerable.

Es una de las pocas areas metropolitanas alemanas que tienen una ofi-
cina en Bruselas. Supera la actividad europea de la Region Hannover,
si bien no es tan intensa como la del Verband Region Stuttgart.
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= En el area metropolitana de Frankfurt, se pone de manifiesto con espe-
cial claridad que en las areas metropolitanas alemanas se utilizan tipos
de ambitos metropolitanos de geometria variable.
Asi, como reflejan el nombre y el preambulo de la Ley de creacion de
la institucion metropolitana de Frankfurt, se opera con un area metro-
politana de gran extension cuando la finalidad es promocionar el desa-
rrollo econdmico y, cuando se trata del ejercicio de la competencia de
la planificacion territorial, se actia en un ambito metropolitano con una
superficie mucho mas reducida.

B) Planificacion territorial metropolitana

= El renp 2010 supone la aplicacion de un instrumento innovador de la
politica de ordenacion del territorio alemana para atender especial-
mente la ordenacion de espacios metropolitanos.
Se trata de un plan integrado que aborda, en un Unico documento, las
cuestiones del planeamiento general urbanistico (su funcién como Plan
Conjunto de Usos del Suelo de varios municipios) y de la planificacion
territorial de ambito subregional. Por tanto, aporta ventajas que se deri-
van de una simplificacion y agilizacion del proceso de planificacion
urbanistico-territorial.
El rene 2010 también ha supuesto un cambio en cuanto al procedi-
miento habitual de la elaboracion de los planes territoriales de &mbito
subregional en el Land de Hesse.
Debido a la naturaleza hibrida de este instrumento, en el proceso de
elaboracion y en la aprobacion del Regionalplan Siidhessen-Regionaler
Flichennutzungsplan 2010, intervinieron tanto la Asamblea para la
Planificacion Subregional de Hesse sur como la asamblea de la institu-
cion responsable de la gobernanza metropolitana.

= El rene 2010 también significo la introduccion de un nuevo ambito
territorial de planificacion en el mapa de los tres ambitos de la planifi-
cacion territorial subregional de Hesse.
El ambito territorial del Regionalplan Siidhessen-Regionaler
Fldchennutzungsplan 2010 se ubica dentro del espacio mas amplio de
la Subregion de Planificacion Territorial Hesse sur (Planungsregion
Stidhessen).

= La elaboracién del rRenp 2010 también refleja que en el area metropoli-
tana de Frankfurt, al igual que en los casos de Hannover y Stuttgart, se
estd implantando un nuevo estilo de planificacion territorial.
Este nuevo estilo se refleja en el Renp 2010, sobre todo en la potenciacion
de la participacion y el empleo de mecanismos novedosos para ésta.

= En el area metropolitana de Frankfurt, se esta combinando el plan terri-
torial metropolitano con la aplicacion de instrumentos informales de la
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ordenacion del territorio. Destaca especialmente la Estrategia Parque
Regional dirigida a la preservacion y valorizacion del espacio libre
y paisaje periurbano, siendo Frankfurt, dentro de Alemania, el arca
metropolitana que representa la experiencia mas avanzada en el desa-
rrollo de este instrumento.

Como ocurre también en las areas metropolitanas de Hannover y
Stuttgart, el Plan Territorial Metropolitano ha procedido a la reduccion
del contingente global de suelo urbanizable disponible para la totalidad
de municipios, un claro reflejo del interés en reducir el consumo de
suelo.

El rReNP 2010 presta, similar al caso del futuro rRrop 2015 en la Region
Hannover, una elevada atencion al cambio climatico, y considera
especialmente las funciones climaticas del sistema de espacios libres,
siguiendo con ello un planteamiento iniciado por la planificacion terri-
torial del Land de Hesse a partir del afio 2000.

A diferencia de los demas planes territoriales metropolitanos analiza-
dos, que no (o ya no) apuestan por el empleo de parametros cuantita-
tivos para el crecimiento poblacional y de suelo urbanizable, el RENP
2010 sigue en la tradicion de los planes territoriales subregionales
del Land de Hesse de establecer este tipo de parametros. Se fijan con
maximo rango normativo (como objetivo de la ordenacion del territo-
rio) valores diferenciados por municipios, que marcan el limite maximo
de suelo urbanizable tanto residencial como para su uso para activida-
des productivas.

El rRene 2010 no contiene ninguin capitulo dedicado al seguimiento y la
evaluacion del Plan. De este modo confirma la ausencia de la perspec-
tiva de la evaluacion en los documentos de la planificacion territorial
metropolitana, que ya se ha constatado para los casos de Stuttgart y
Hannover.



Conclusiones

finales para un
replanteamiento de la
cuestion metropolitana
en Espana

1. Consideraciones previas

Como ha quedado patente a lo largo de este trabajo, en Espafia existe una gran
desatencion de la accion publica a la cuestion metropolitana. Espafia, que en tantos
otros campos busca la convergencia con Europa, esta desentonando con las ten-
dencias actuales que se registran en paises relevantes de la UE, mas conscientes que
Espaiia de la importancia estratégica de las areas metropolitanas para el desarrollo
sostenible y, por tanto, de la necesidad de aplicar en ellas instrumentos especificos
de gobernanza y planificacion territorial.

En Espaiia, aparte de unas pocas buenas practicas, hasta la fecha no se han
afrontado de forma adecuada los dos retos clave de la cuestion metropolitana: el
reto de la buena gobernanza metropolitana y el reto del buen gobierno del territo-
rio metropolitano a través de planes territoriales. Existe un escenario de «fracaso
colectivo» (Romero Gonzalez, 2012: 123), caracterizado por la incapacidad de
impulsar proyectos conjuntos de escala metropolitana, la fragmentacion admi-
nistrativa, la escasez de planes territoriales metropolitanos y los desencuentros
politico-institucionales (pasividad del Gobierno central, falta de interés politico
de los gobiernos autondomicos e indiferencia o, incluso, resistencia por parte de
los gobiernos locales). Por ello, en Espaiia la cuestion metropolitana sigue siendo
uno de los «retos geopoliticos mas importantes para el futuro» (Romero Gonzalez,
2009: 182).

Para la cuestion metropolitana, se precisa un replanteamiento detallado y
urgente. Espafia no puede permitirse mas el lujo de los grandes costes de eficiencia,
democraticos, administrativos, sociales e institucionales que implican la ausencia
de gobierno metropolitano (Nel-lo, 1995) y la debilidad, inoperancia o, incluso,
ausencia de la planificacion territorial metropolitana. Ha llegado el momento de
actuar para poner en marcha en Espafia una nueva etapa en la gobernanza y plani-
ficacion territorial de sus areas metropolitanas.

Las reformas que cabe acometer requieren la voluntad firme y decidida de
cooperacion de todos los actores (publicos y privados) involucrados. Estas
reformas han de hacerse, en primer lugar, sobre la base de un conocimiento
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riguroso de las oportunidades y los condicionantes ligados a la realidad propia
de Espafia. Deben partir de las preexistencias territoriales y politico-adminis-
trativas y poner en valor los aprendizajes obtenidos de los éxitos y fracasos
propios.

En segundo lugar, el disefio de estas reformas también puede y debe servirse de
la observacion atenta de buenas practicas que ofrecen varios paises en Europa en
el ambito de la gobernanza y planificacion territorial de las areas metropolitanas.
Organizaciones modernas ¢ inteligentes, sean de la gestion publica o del sector
privado, siempre suelen aprovechar también los aprendizajes valiosos que pueden
extraerse de un estudio atento de la experiencia internacional comparada. Realizan
un benchmarking continuo de las mejores practicas existentes en un determinado
campo, para identificar elementos clave capaces de contribuir a la mejora de la
propia situacion.

De todas formas, nunca se puede transferir o importar de forma mimética,
de otro pais al propio, estructuras organizativas, procedimientos, instrumentos,
etc. Las experiencias constituyen solo un referente o una fuente de inspiracion,
haciéndose siempre necesarios actos de integracion y adaptacion con los ajus-
tes correspondientes que exigen las caracteristicas especificas de las condiciones
territoriales, historico-culturales, politico-administrativas, econdmicas y sociales
que existan en cada caso.

Con esta premisa de utilidad y cautela en cuanto al aprendizaje de los demas
con la que se plantean, a continuacion, las sugerencias para un replanteamiento
en Espana de la gobernanza y planificacion territorial de sus areas metropolita-
nas, se ha obtenido, mediante un analisis de las experiencias correspondientes
en Alemania, que —por las razones explicadas— es dentro de la experiencia com-
parada europea el modelo de referencia mas idoneo para acometer un replan-
teamiento de la cuestion metropolitana en nuestro pais. ;Qué lecciones prin-
cipales pueden sacarse del estudio de la experiencia alemana? Concretamente,
(qué es lo que aportan el analisis y la valoracion de los casos de Stuttgart,
Hannover y Frankfurt, que representan los tres buques de insignia de Alemania
en cuanto a las buenas practicas de gobernanza y planificacion territorial de
areas metropolitanas?

Partiendo de estas consideraciones previas, se presentan, en primer lugar,
las conclusiones extraibles de la experiencia alemana —en general, y especial-
mente de los tres casos estudiados en profundidad— respecto a la gobernanza
metropolitana y las sugerencias que se derivan de ellas para la practica futura
en Espafa en este ambito. En segundo lugar, se esbozan las sugerencias para
la practica futura de la planificacion territorial metropolitana en Espafia. Estas
se plantean a la vista de las conclusiones obtenidas sobre la experiencia pla-
nificadora correspondiente en las areas metropolitanas alemanas, con especial
consideracion de los casos de Stuttgart, Hannover y Frankfurt. Una vision
rapida y de conjunto de todas las conclusiones y sugerencias la ofrecen los
cuadros 12y 13.

308



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

CUADRO 12.

Conclusiones extraibles de la gobernanza metropolitana en Alemania y
sugerencias para la practica en Espaiia

1) Apostar por la diversidad y flexibilidad: aplicar diferentes formulas de gober-
nanza metropolitana (estructuras duras —instituciones de gobierno— y estructuras
blandas —soft governance—), posibilitar competencias obligatorias/opcionales,
operar con ambitos metropolitanos de geometria variable y contar con la sociedad
civil.

2) Tomar el caso del Verband Region Stuttgart como referente aleman de mayor
interés para crear una institucion metropolitana potente, dotada de legitimacion
politica directa y de competencias amplias.

3) Instrumentar la gobernanza metropolitana por medio de mancomunidades de pla-
nificacion territorial, como posible via inicial hacia una futura institucion metro-
politana mas potente.

4) Visualizar las cuestiones metropolitanas, hasta hoy relativamente invisibles, en el
debate publico como un tema relevante para la sociedad y el desarrollo urbano-te-
rritorial sostenible.

5) Apoyar desde arriba (Estado, cc. AA.) el desarrollo de formulas de gobernanza
metropolitana iniciadas o apoyadas por los entes locales.

6) Emprender la cooperacion entre areas metropolitanas, «cooperar para competir
juntos mejor», en el contexto de la economia globalizada.

7) Posicionar las areas metropolitanas a nivel europeo e internacional y cooperar con
otras areas metropolitanas en Europa.

8) Asumir el compromiso de ejercer un liderazgo para la construccion y el desarrollo
de un proyecto metropolitano.

9) Fortalecer la cultura de cooperacion territorial como condicion sine qua non para
llegar al desarrollo y la consolidacion de la gobernanza metropolitana y poner en
valor la inteligencia territorial.
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CUADRO 13.

Conclusiones extraibles de la planificacion territorial metropolitana en
Alemania y sugerencias para la practica en Espaiia

10) Dar un mayor poder politico-institucional a la planificacion territorial metropoli-
tana mediante su incardinacion en instituciones metropolitanas, dotadas de legi-
timacion politica directa y de competencias en politicas sectoriales de incidencia
territorial.

11) Aprobar planes territoriales para todas las areas metropolitanas y desarrollar un
nuevo estilo de planificacion que afecte a su proceso y a los contenidos de los
planes, siendo un elemento clave una mayor participacion de la sociedad civil.

12) Continuar con la ciudad razonablemente compacta y policéntrica como para-
digma de la planificacion territorial metropolitana, pero con la integraciéon de
una atencion especifica y operativa a la ciudad de baja densidad para aproxi-
marla a la sostenibilidad.

13) Utilizar, de forma equilibrada y razonable, tanto zonificaciones como parame-
tros cuantitativos para el crecimiento poblacional y del suelo urbanizable, para
la consecucion de un desarrollo urbano-territorial sostenible.

14) Potenciar mas, en los planes territoriales metropolitanos, el enfoque de la pla-
nificacion integrada de usos del suelo y de las redes y servicios del transporte
publico de cercanias ferroviarias.

15) Ensayar instrumentos de planificacion urbanistico-territorial combinada, que
simplifican y agilizan el proceso planificador tomando como referente aleman el
caso del Plan de Usos del Suelo de Ambito Subregional en el drea metropolitana
de Frankfurt Rhein-Main.

16) Acometer la evaluacion de los planes territoriales metropolitanos como una
tarea ineludible y continua de la administracion responsable en esta materia.

17) Aplicar instrumentos informales de la politica de ordenacion del territorio para
propiciar la implementacion efectiva de los planes territoriales metropolitanos.

18) Desarrollar una nueva cultura del territorio, elemento intrinseco de la coopera-
cion territorial, como condicidn sine qua non para la implantacion y consolida-
cion de la planificacion territorial metropolitana en Espafia.

2. Conclusiones extraibles de la gobernanza
metropolitana en Alemania y sugerencias para la
practica en Espana

1. Apostar por la diversidad y flexibilidad: aplicar diferentes férmulas
de gobernanza metropolitana (estructuras duras —instituciones de
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gobierno— y estructuras blandas —soft governance-), posibilitar com-
petencias obligatorias/opcionales, operar con ambitos metropolitanos
de geometria variable y contar con la sociedad civil

Lo que enseia el estudio de las areas metropolitanas alemanas es un no rotundo
a un modelo Unico para las estructuras duras de la gobernanza metropolitana, tal
y como actualmente esta recogido en Espafia en la Ley Reguladora de las Bases
para el Régimen Local (LRBRL) de 1985. La apuesta por la diversidad es el men-
saje principal de la experiencia alemana. Por ello, para un replanteamiento de la
cuestion metropolitana en Espaiia, la primera sugerencia consiste en acometer una
reforma de la LRBRL y, en coherencia con ésta, de la legislacion autondémica en
materia de derecho local para abrir, como ocurrié en Alemania y Francia, la via a
diferentes modelos de areas metropolitanas, adaptadas a la situacion diferenciada
y las caracteristicas especificas de cada espacio metropolitano.

Estan al uso en Alemania diferentes formulas de estructuras duras que se
pueden sistematizar en tres modelos de instituciones metropolitanas: en primer
lugar, ente territorial local de escala subregional (Region Hannover) con legiti-
macién politica directa; en segundo lugar, mancomunidades plurifuncionales con
legitimacion politica directa (Verband Region Stuttgart) o solo una legitimacion
politica indirecta (por ejemplo, Regionalverband Frankfurt Rhein-Main), y por
ultimo, mancomunidades monofuncionales centradas en la planificacion territo-
rial (la mayoria de las demds areas metropolitanas, por ejemplo Munich). Para
las dos areas metropolitanas de caracter transfronterizo (Berlin-Brandenburgo y
Hamburgo), que se extienden por el territorio de varios Ldnder, se aplican for-
mulas de gobernanza metropolitana especiales basadas en la cooperacion de los
Gobiernos de los Ldnder concernientes. En cuanto al poder politico-institucio-
nal, destacan claramente las areas metropolitanas de Hannover y Stuttgart, por-
que tienen instituciones metropolitanas, la Region Stuttgart y el Verband Region
Stuttgart, que cuentan con una legitimacion politica directa y ostentan competen-
cias en un catalogo relativamente amplio de materias.

Los tres modelos tienen en comun que, si bien la creacion de la institucion
responsable de la gobernanza metropolitana esta condicionada a la aprobacion de
una Ley por el Parlamento del respectivo Land (por ello el derecho aleman habla
de mancomunidades obligatorias), su implantacién nunca ha supuesto una imposi-
cion desde arriba, desde el gobierno del Land. Siempre ha sido fruto de iniciativas
desde abajo, aunque también habia impulsos y apoyos desde arriba (sobre todo en
el caso de Stuttgart), que se emprendieron con la participacion y el consentimiento
de los entes locales (municipios y distritos). Asimismo, en los tres modelos los
municipios mantienen su autonomia territorial y conservan una gran parte de sus
competencias, sin perjuicio de las competencias que se transfieran en cada modelo
a la correspondiente institucion responsable de la gobernanza.

Igualmente, las areas metropolitanas alemanas confirman que la formulacion
del Plan Territorial Metropolitano siempre se realiza a través de una de estas estruc-
turas duras de la gobernanza metropolitana, porque en esta figura de planes tam-
bién tienen que recogerse determinaciones con caracter de normas juridicamente
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vinculantes que, a través de su desarrollo por el planeamiento urbanistico, afectan
al finy al cabo a la propiedad. Este tipo de determinaciones dificilmente se pueden
establecer en el marco de formulas blandas de gobernanza basadas en la volunta-
riedad, la flexibilidad, la relacion no jerarquizada entre iguales y una toma de deci-
sion, habitualmente, por consenso unanime. En el caso especial del area metro-
politana de Berlin-Brandenburgo, donde no se implanté ninguno de los cuatro
modelos, esta regla también se confirma. La competencia para el Plan Territorial
Metropolitano se ejerce a través de un Departamento conjunto de Planificacion
Territorial de los Gobiernos de los Ldnder de Berlin y Brandenburgo. La tinica
excepcion la aporta el area metropolitana de Hamburgo, donde, por las circuns-
tancias muy especiales de este caso, no se elabora un Plan sino una Estrategia de
Desarrollo Territorial de caracter informal.

El caso de Hannover, representativo del modelo de un ente territorial de ambito
subregional, significa la formula de gobernanza metropolitana mas avanzada y
mas potente que hoy por hoy existe en Alemania. Por su legitimacion politica
directa doble (eleccion por los ciudadanos tanto de la Asamblea como del pre-
sidente de la Region Hannover) y por tener entre todas las areas metropolitanas
alemanas el espectro mas amplio de competencias, cuenta con el maximo nivel de
poder institucional. También ofrece, como ninglin otro caso, ventajas para la pere-
cuacion de cargas y beneficios, una mayor transparencia respecto a la distribucion
de las responsabilidades politico-administrativas y, sobre todo, para una gestion
publica rapida y eficaz como consecuencia de la concentracion de todas las com-
petencias de relevancia metropolitana en una unica institucion.

No obstante, se considera —por ahora— dificil la aplicabilidad en Espafa del
modelo de la creacion de un ente territorial similar a la Region Hannover. Una
de las razones es el elevado coste politico que, con caracter general, supondria la
implantacion de este modelo. Otra tiene que ver con las caracteristicas y la situa-
cion de la organizacion territorial del Estado en Espaiia, poniéndose de manifiesto
actualmente fuertes controversias politicas sobre el futuro desarrollo del Estado
de las Autonomias.

En este sentido, no es una casualidad que Hannover sea, hasta la fecha, un caso
solitario, pues no existe en Alemania ninguna otra area metropolitana grande que
aplique el modelo de la creacion de un nuevo ente territorial de &mbito subregio-
nal. Su implementacion resulta enormemente dificil por las resistencias de carac-
ter politico, tanto desde abajo (entes locales) como desde arriba (el Land corres-
pondiente). Los entes locales ya existentes temen una pérdida de sus competencias
y de su estatus. Por su parte, el Land correspondiente puede sentir amenazado su
poder politico si, precisamente en su aglomeracion urbana de mayor peso econo-
mico, demografico y, por tanto, también electoral, le sale un nuevo e indeseable
competidor politico investido de una legitimacion politica directa por las urnas.

La creacion de la Region Hannover solo resulto posible porque en este caso no
se produjo el coste de creacion causado por posibles resistencias de los entes terri-
toriales existentes. La Region Hannover nacid con el consenso del Land de Baja
Sajonia, de la mancomunidad de la Gran Hannover, de la ciudad de Hannover, de
los restantes municipios e, incluso, del propio distrito de Hannover (comparable
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a una provincia en Espafia), previsto para su extincion, al igual que la mancomu-
nidad de la Gran Hannover. La nueva institucion de gobernanza metropolitana
se disenid como un minimo denominador comin entre los actores institucionales
involucrados y que aportd a todos una situacion win-win. El consenso respeto lo
mas posible los intereses de cada uno y, ademas, iba acompafiado por un incre-
mento de las competencias en determinadas materias de los municipios afectados.
Ningliin municipio perdié competencias, ya que las competencias de relevancia
metropolitana, ya antes de la creacion de la Region Hannover, estaban atribui-
das a la mancomunidad de la Gran Hannover. Si bien la creacion de la Region
Hannover supuso la eliminacion del distrito de Hannover, no se registraba nin-
guna gran conflictividad a este respecto, siendo este distrito incluso uno de los tres
protagonistas en el proceso de la creacion de la Region Hannover. 1gualmente, el
nimero reducido de municipios y la estructura monocéntrica del area metropo-
litana también se revelaron como factores que propiciaron el nacimiento de esta
institucion metropolitana.

En suma, lo que permiti6 el consenso en el caso de Hannover fue, ademas de
la voluntad politica de los actores involucrados, una constelacion especifica de
factores que no suelen ser nada habituales, y marcan la excepcionalidad del caso
de Hannover dentro de la experiencia comparada, tanto alemana como europea.

El caso de Hannover ensefia sobre todo que la creacion de un area metro-
politana como un ente territorial requiere un ajuste del mapa de las divisiones
administrativas a nivel local, para lograr una integracion racional de la nueva
institucion en su entorno politico-administrativo preexistente. Por razones de
eficacia de las politicas publicas y por la necesaria transparencia frente a los
ciudadanos, no se puede insertar sin mas un nuevo nivel de decision politi-
co-administrativa a los ya existentes, que genere duplicidades y solapamientos
competenciales con costes de ineficacia y descoordinacion y la proliferacion
innecesaria de cada vez mas niveles burocraticos, que dificultan a los ciudada-
nos su orientacion en el entorno politico-administrativo sobre el quién es quién
y el quién hace qué.

Si conectamos el caso de Hannover con Espaia, la insercion de un nuevo ente
territorial metropolitano con la desaparicion de una provincia resultaria politica-
mente dificil, entre otras razones por la elevada proteccion constitucional de la
que gozan las provincias espafiolas. No obstante, por muchas razones resulta con-
veniente acometer en una futura reforma de la Constitucion de 1978 un replan-
teamiento de la organizacion territorial del Estado, abordando conjuntamente y
de forma coherente todas las piezas (municipios, areas metropolitanas, comar-
cas, provincias, cC. AA.). Asi, cuando se den nuevas condiciones basicas para la
implantacion y el desarrollo de las areas metropolitanas en Espaiia, el modelo de
Hannover puede ser un buen referente, ya que junto con el modelo de Stuttgart
representan la vanguardia de la gobernanza metropolitana alemana y una expe-
riencia consolidada de una planificacion territorial de calidad.

El modelo que, desde la perspectiva temporal de una aplicacion inmediata, se
sugiere para Espafia como referente aleman de mayor interés —siempre y cuando se
desee crear una institucion metropolitana potente, dotada de legitimacion politica
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directa y de competencias amplias— es el Verband Region Stuttgart, por las razones
que se explican a continuacién en la conclusion final n.° 2.

Asimismo, como segunda opcidn, se recomienda explorar las posibilidades
de organizar la gobernanza metropolitana por el modelo de una mancomunidad
monofuncional centrada en la planificacion territorial (conclusion final n.° 3).

Ademas de la diversidad, la experiencia alemana traslada el mensaje de la
flexibilidad, en primer lugar, en lo que se refiere a las competencias atribuidas
a las estructuras duras de la gobernanza metropolitana. Los casos de Stuttgart y
Frankfurt Rhein-Main, al igual que la practica seguida en Francia en las figuras de
cooperacion intermunicipal, ponen de manifiesto que puede resultar conveniente
operar con entes metropolitanos con un catalogo de competencias variables. En
una primera fase de vida de la institucidon metropolitana, se ejercen con caracter
obligatorio competencias en un conjunto mas reducido de materias y, en una fase
posterior de desarrollo y consolidacion del respectivo ente metropolitano, compe-
tencias adicionales de caracter optativo que pueden ser asumidas en un catalogo
mas amplio de materias. Tanto los dos casos alemanes como la experiencia fran-
cesa confirman que la elaboracion del Plan Territorial Metropolitano suele figurar
siempre entre las competencias obligatorias.

Un segundo elemento de la flexibilidad en la practica alemana se refleja en el
hecho de que las estructuras duras de la gobernanza metropolitana se combinan
con un amplio espectro de estructuras blandas de gobernanza. La flexibilidad es
uno de los elementos definitorios de las formulas blandas de gobernanza, ya que
éstas se basan en los principios de la voluntariedad, la relacion no jerarquizada
entre iguales, una toma de decision, habitualmente, por consenso unanime y una
accion conjunta muy variable en cuanto al nimero de temas objeto de la coopera-
cion, el alcance del compromiso asumido por los actores involucrados y la estabi-
lidad en el tiempo de la cooperacion.

Las estructuras blandas de gobernanza metropolitana se usan con mayor
o menor intensidad en todas las areas metropolitanas alemanas. Los tres casos
analizados son ejemplos representativos de ello, y destaca claramente el caso de
Stuttgart.

Todas las formulas de gobernanza blanda son aplicables (y varias ya se apli-
can) sin problema en Espafia. Lo que se desprende de la experiencia alemana es
que estas formulas, de caracter voluntario y procedentes de los entes locales, los
agentes econémicos y sociales o de la sociedad civil, suelen recibir apoyos desde
arriba, la Federacion, el Land y, en su caso, desde las instituciones metropolitanas,
participando éstas incluso directamente en estas formulas (el caso mas significa-
tivo es el que aporta Stuttgart).

En este sentido, se recomienda el apoyo de las estructuras blandas de gober-
nanza metropolitana desde las cc. aA. o desde los gobiernos municipales de las
grandes ciudades centrales de cada area metropolitana.

Asimismo, se sugiere entender las formulas blandas de gobernanza metropo-
litana como una fase previa, un laboratorio para ensayar la capacidad de compar-
tir ideas y de acometer acciones comunes, que generen y fortalezcan el capital
social (la voluntad de cooperacion basada en la confianza mutua) necesario para
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emprender, posteriormente, la via de la creacion de estructuras duras de gober-
nanza metropolitana.

En este sentido, dadas las dificultades que existen actualmente en Espafa
para llegar a un consenso sobre la creacion de areas metropolitanas conforme
a la LrRBRL, conviene explorar y aprovechar las oportunidades que existen en
los espacios metropolitanos para la cooperacion entre los municipios mediante
cauces informales: mesas de didlogo, grupos de trabajo, conferencias de alcal-
des o0, como un paso mas avanzado, la formacion de redes de cooperacion entre
ciudades. Tras un tiempo de rodaje razonable adquiriendo la experiencia técnica
y la confianza mutua, estas formulas podrian ser la semilla para culminar en
su momento en la constitucién de una institucion propia para la gobernanza
metropolitana.

Como demuestran con claridad los casos de Stuttgart y de Frankfurt Rhein-
Main, la existencia de la Corporate Regional Responsability, es decir, el partena-
riado entre los agentes econdomicos y sociales y los representantes de la sociedad
civil en cuanto a su compromiso con la cuestion metropolitana, es un elemento
clave para el desarrollo de un area metropolitana y un factor que propicia el naci-
miento de una institucion propia para la gobernanza metropolitana. Por tanto, los
Gobiernos a nivel autondmico y local deben apoyar estas fuerzas vivas del mundo
del soft governance y, en su caso, participar en sus iniciativas.

Entre las formulas blandas de gobernanza metropolitana se consideran de
especial interés las redes de cooperacion entre ciudades geograficamente proximas
entre si. Tanto en Alemania como en Francia, este tipo de redes han sido una expe-
riencia exitosa de cooperacion intermunicipal (Hildenbrand Scheid, 2005, 2006a)
en varios ambitos. Pueden destacarse estrategias supramunicipales de desarro-
llo territorial y la gestion conjunta de parques empresariales o zonas logisticas.
Varias de estas redes se han creado dentro o en el entorno de influencia de espacios
metropolitanos, como ponen de manifiesto especialmente el caso de Hannover y
otras areas metropolitanas (Munich, Berlin-Brandenburgo). Estas redes siguen el
principio de cooperar para competir juntos mejor, siendo conscientes de que el
entorno de la economia globalizada esta caracterizado por la competencia cada
vez mas fuerte entre territorios. Esta cooperacion en temas de interés comtin bene-
ficia a todos, porque permite aprovechar complementariedades, crear economias
de escala, generar un valor afadido sinérgico, desarrollar actividades punta, la
formacion de un lobby frente a terceros o la obtencion de funciones de liderazgo
(Borja y Castells, 1997). Ha de utilizarse mas que hasta ahora (existen muy pocas
redes de cooperacion de ciudades) esta via en Espafa, en beneficio del desarrollo
de los espacios metropolitanos basado en un aprovechamiento inteligente de su
capital territorial.

Otra manifestacion del mensaje de la diversidad y flexibilidad que trasladan
las experiencias alemanas, y con mas claridad los casos de Frankfurt Rhein-Main
y Hannover, es la utilizacion de diferentes tipos de dmbitos metropolitanos de
geometria variable. El fenomeno metropolitano se enfoca en Alemania, de forma
combinada y simultanea, desde dos escalas diferentes: una escala macro y una
escala micro.
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La escala micro concibe las areas metropolitanas como territorios de exten-
sion mas reducida (grosso modo, el ambito de influencia inmediato de los cen-
tros metropolitanos) y con caracter estable. Equivale al territorio del ejercicio de
las competencias metropolitanas, y especialmente la de la planificacion territorial
metropolitana. Por tanto, suele corresponder al ambito territorial para el que se
pretende conseguir el objetivo de un crecimiento urbanistico sostenible, coherente
y ordenado a través de la aplicacion de un Plan Territorial Metropolitano.

La escala macro se aplica desde la perspectiva de las politicas para promover
y mejorar el desarrollo econdmico y la competitividad del territorio. Significa la
creacion de espacios de cooperacion metropolitana mas amplios y flexibles en
cuanto a su configuracion espacial y su permanencia en el tiempo (soft spaces).
Estos soft spaces constituyen sobre todo el territorio de la accion de las estructu-
ras blandas de la gobernanza metropolitana y se conforman especialmente en el
ambito del desarrollo y de la promocion econdmica del territorio. La red Espacio
Econémico Ampliado de Hannover aporta un ejemplo muy claro de ello. Otros
representantes, con una extension geografica muy amplia, son las once regiones
metropolitanas de relevancia europea (EMR, conclusion final n.° 5). Este upsca-
ling territorial hacia grandes regiones metropolitanas genera territorios con una
masa critica suficiente y una oferta amplia, diversificada y atractiva de factores
clasicos y factores soft de localizacion, como resultado de la puesta en comun de
las respectivas ofertas individuales de cada una de las ciudades ubicadas en estas
regiones metropolitanas.

Asimismo, también en las estructuras duras de la gobernanza metropolitana la
prestacion de servicios opera con ambitos de alcance territorial diferenciado. Asi,
el ejercicio de la competencia del transporte publico metropolitano en las areas
metropolitanas alemanas suele extender sus servicios mas alla del ambito territo-
rial para el que se aplica el Plan Territorial Metropolitano (los casos de Frankfurt
Rhein-Main y Berlin-Brandenburgo son ejemplos claros de ello).

En cuanto a una de las cuestiones clasicas que se plantean en los estudios sobre
las areas metropolitanas, la congruencia o no del ambito territorial politico-ad-
ministrativo del ente responsable de la gobernanza metropolitana con el ambito
funcional metropolitano, se constata que solo en el caso del area metropolitana de
Stuttgart, delimitada en su momento sobre la base de un amplio ambito funcional,
existe todavia, grosso modo, una congruencia entre el ambito funcional metropo-
litano y el ambito politico-administrativo metropolitano.

En la mayoria de las demas areas metropolitanas de Alemania, la enorme
dinamica econdmica y social inherente a los espacios metropolitanos ha supuesto
una continua expansion de su ambito funcional, tal y como ocurre también en
la mayoria de las areas metropolitanas en otros paises. El dinamismo propio de
las aglomeraciones urbanas no entiende de limites administrativos y varia en
el tiempo y en el espacio, generando un continuo desencuentro entre el espacio
metropolitano funcional y el espacio metropolitano politico-administrativo en el
que la institucion metropolitana ejerce sus competencias. Los ambitos territoria-
les politico-administrativos de los entes metropolitanos, que se habian delimitado
en un momento dado en coherencia con el entonces existente ambito funcional
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metropolitano, se quedan poco a poco demasiado pequefios y en creciente incon-
gruencia con la configuracion espacial mas amplia del nuevo ambito funcional
metropolitano. Este desencuentro requiere, mas tarde o temprano, la reforma de la
delimitacion del ambito territorial politico-administrativo del ente metropolitano,
para adaptarlo a la nueva realidad urbano-territorial a escala metropolitana. Asi,
la estabilidad que caracteriza estos ambitos no es infinita sino relativa, es decir,
flexible y abierta al redisefio de sus configuraciones espaciales para adecuarlas a
un ambito funcional nuevo.

Por todo lo anterior, las experiencias de Alemania (y también de otros paises)
aconsejan operar en Espafia con ambitos metropolitanos de geometria variable,
adaptados a los condicionantes y circunstancias especificos de cada area metropo-
litana y en funcion de las tareas para acometer y los objetivos a conseguir.

2. Tomar el caso del Verband Region Stuttgart como referente aleman
de mayor interés, para crear una institucion metropolitana potente
dotada de legitimacion politica directa y de competencias amplias

Desde la perspectiva de un modelo con capacidad de implantacion inmediata en la
realidad espafiola, se considera el caso del Verband Region Stuttgart (VRS) como
referente aleman de mayor interés para inspirar nuevos disefios institucionales de
la gobernanza metropolitana en Espaiia.

En primer lugar, este caso, posiblemente, es de aplicacion mads facil en la rea-
lidad territorial y politico-administrativa existente en Espafia, por su menor coste
politico que el modelo de la creacion de un nuevo ente territorial subregional. El
nacimiento del VRS consistié simplemente en una suma (la ciudad de Stuttgart en
combinacion con los cinco distritos) en la que se mantienen absolutamente todos
los entes locales que existen.

En segundo lugar, el vrs reune varios elementos que le confieren el caracter de
ser un modelo de buena gobernanza metropolitana:

» La asignacion clara de la responsabilidad de la gestion del Plan Territorial
Metropolitano a un 6rgano de gobierno propio con capacidad de decision
politico-administrativa sobre el ambito territorial de este plan.

» Este organo, a su vez, estd dotado de competencias en politicas de inci-
dencia territorial (transporte publico de cercanias, desarrollo y promocion
economica), lo cual permite una accion publica integrada y coherente con
los objetivos del Plan Territorial Metropolitano.

» La legitimacion politica directa a través de la eleccion de su organo repre-
sentativo por parte de los ciudadanos es un elemento clave que refuerza
la democracia. También, como confirman las encuestas, en Stuttgart se ha
creado una identificacion incipiente y un sentimiento de pertenencia de los
ciudadanos a su region metropolitana.

* La involucracion de organizaciones de la sociedad civil en la gobernanza
metropolitana y la elaboracion del Plan Territorial Metropolitano desde el
primer momento de la existencia del vrs.
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» El respeto de los entes territoriales locales existente para dar un encaje sin
traumas a la nueva institucion metropolitana. EI vrs es la suma de la ciudad
de Stuttgart mas cinco distritos rurales y sus respectivos municipios como
tercer nivel. Ninguno tuvo que desaparecer.

» La concepcion flexible y en fases de la asuncion de competencias metropo-
litanas: el vrs primero asumio las competencias obligatorias y, varios afios
después, las otras opcionales previstas por su Ley de creacion de 1994, una
caracteristica que se observa también en las figuras de cooperacion inter-
municipal de la legislacion francesa.

» La practica de un estilo nuevo de planificacion territorial que se encuentra
a la altura de los requisitos de nuestros tiempos (conclusién final n.° 9).

Todos estos elementos pueden y deben ser ingredientes para la construccion de
nuevas féormulas de gobernanza y la implantacién de un nuevo estilo de planifica-
cion territorial a escala metropolitana en Espaiia.

Desde la perspectiva de la calidad de la democracia, es especialmente impor-
tante el elemento de la legitimacion politica directa que caracteriza el caso del vrs.
Los dos Gobiernos metropolitanos que existen actualmente en Espaiia, las areas
metropolitanas de Barcelona y Vigo, son Gobiernos de eleccion indirecta, lo cual
debilita el pensar en clave metropolitana. En ambos casos, los politicos actian
dentro de la institucion metropolitana como representantes de su municipio y res-
ponsables ante los electores de su municipio, con la consecuencia de que dominan
las visiones localistas sobre la vision metropolitana.

Por ello, se sugiere que las dos areas metropolitanas ya existentes en Espaiia, y
otras que se crearan en el futuro, estén dotadas de una legitimacion politica directa
para:

— reforzar la legitimidad democratica y visibilizar la problematica metropoli-
tana (Tomas, 2010: 128);

— propiciar el nacimiento de un sentimiento de pertenencia de los ciudadanos
al area metropolitana, y

— exigir a los politicos que se presenten a las elecciones su capacidad de pen-
sar desde el primer momento en clave metropolitana, presentando visiones
estratégicas, proyectos movilizadores y compromisos claros directamente
relacionados con los problemas y las oportunidades de desarrollo del area
metropolitana, sobre los cuales, posteriormente, los ciudadanos pediran la
rendicion de cuentas.

3. Instrumentar la gobernanza metropolitana a través de mancomuni-
dades de planificacion territorial como posible via inicial hacia una
futura institucion metropolitana mas potente

Las mancomunidades de planificacion territorial son el modelo de gobernanza
seguido por la mayoria de las areas metropolitanas alemanas. Representan tam-
bién el modelo mayoritario de planificacion territorial subregional en los Lédnder
alemanes. Es el modelo de aquellos Lédnder que han optado por un ejercicio de
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su competencia en materia de ordenacion del territorio, que respeta al maximo
el principio de la autonomia local garantizada por la Constitucion alemana. Este
modelo, regulado en la Ley de Ordenacion del Territorio de cada Land, organiza la
planificacion subregional como un deber y un derecho de los entes locales (muni-
cipios y distritos), que les confiere el papel de protagonista en el proceso planifi-
cador, sin perjuicio de que la aprobacion definitiva del plan sea una potestad del
Land.

Ha de tenerse presente que el modelo de gobernanza metropolitana usado en
la Region Stuttgart, que se recomienda para la practica en Espaiia, tiene su origen
en la politica de ordenacion del territorio. Nacio sobre la base de las experien-
cias de dos mancomunidades que, en el mismo ambito territorial que el del vrs,
desarrollaron la tarea de la planificacion territorial. Asimismo, tanto en Alemania
(Hildenbrand Scheid, 1996) como en Espaia (Benabent Fernandez de Cérdoba,
2000), la planificacion territorial es, por sus origenes histéricos y su naturaleza,
también una tarea de coordinacion y cooperacion intermunicipal (Toscano Gil,
2012), sin perjuicio de ser hoy una funcion publica de competencia regional (Land,
comunidad autéonoma). Por tanto, es especialmente la planificacion territorial por
la que se abre una posible via para ensayar la gobernanza metropolitana, con la
posibilidad de transitar hacia uno de los modelos mas potentes de la gobernanza
metropolitana.

En este sentido, se sugiere, como segunda opcion, asentar las bases necesarias
para una posible aplicacion en Espafia de mancomunidades de planificacion terri-
torial como modelo inicial de gobernanza metropolitana. Para ello es necesario un
primer requisito imprescindible de esta propuesta, la disposicion de las cc. aa. de
descentralizar hacia abajo su competencia exclusiva en materia de ordenacion del
territorio a través de una reforma de sus leyes de ordenacion del territorio. Hasta la
fecha, el proceso de planificacion subregional se inicia, se impulsa y se organiza
completamente por las cc. aA., dando —a través de comisiones redactoras u otras
vias— participacion a los municipios en la redaccion del plan subregional. La Ley de
Ordenacion del Territorio de Andalucia de 1994, al menos, establecié una via para
la iniciativa municipal, aunque de caracter minimalista. Prevé la posibilidad de que
los municipios puedan instar a que se redacte un plan subregional. Por otra parte,
la prevista participacion de los municipios a veces no se desarrolla con plenitud,
como puso de manifiesto el Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion
Urbana de Sevilla (potaus) aprobado en 2009. En su Comision Redactora no esta-
ban representados todos los alcaldes de los municipios afectados (46) por este plan.
Asi, se sigui6 una practica diferente a la del primer plan de ordenacion del territorio
subregional de la Comunidad Autonoma de Andalucia, el Plan de Ordenacion del
Territorio de la Aglomeracion Urbana de Granada (PoTAUG), aprobado en 2000 y en
cuya Comision Redactora estaban representados todos los alcaldes.

Por razones de legitimacion democratica, por un mayor respeto hacia los entes
locales y, sobre todo, por motivos de la aceptacion y, por tanto, eficacia de la pla-
nificacion subregional, convendria implantar en Espafia un nuevo estilo de hacer
planificacion territorial subregional. La aplicacion del modelo de mancomunida-
des aporta una via para ello. Podria reducir el rechazo imperante por parte de
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los municipios de esta planificacion, percibida como algo impuesto desde arriba
e invasora de su esfera competencial en urbanismo. Ademas, coadyuvaria a una
mayor identificacion y un mayor compromiso de los municipios con los planes
territoriales subregionales, no solo en cuanto a su elaboracion, sino en cuanto a su
aplicacion efectiva a través del planeamiento urbanistico municipal.

La sugerencia anterior es atrevida y supone un giro copernicano, tanto para
las cc. AA. como para los municipios. Hasta cierto punto, puede parecer también
ingenua, pero solo para aquellos que parten de la hipdtesis de que, una vez supe-
rada la crisis econoémica, se va a reanudar lo ocurrido en Espafa durante los afios
de la economia del ladrillo, es decir un modelo de desarrollo urbanistico-territorial
caracterizado por la insostenibilidad, una frecuente indisciplina, especulacion y
corrupcion urbanistica y otros fendémenos reveladores de una atin débil cultura del
territorio en Espafa (conclusion final n.° 16). La sugerencia, por el contrario, parte
del convencimiento de que la crisis ha supuesto también una catarsis. Confia en
que en el contexto de los profundos cambios que se registran actualmente en el sis-
tema politico y en la sociedad espaiiola en general, también se va a generar lo que
constituye el segundo requisito de la presente propuesta, una nueva vision desde
los municipios respecto a la planificacion subregional. No es del todo improbable
que los propios municipios empiecen a considerar esta planificacion —si se realiza
desde el primer momento con el concurso activo de ellos mismos, es decir, con
un componente mas fuerte de cooperacion intermunicipal- como algo que enri-
quece al desarrollo urbanistico municipal, brindando oportunidades y ventajas en
términos de aprovechamiento de complementariedades, creacion de masa critica,
ahorro de recursos y generacion de sinergias.

4. Visualizar las cuestiones metropolitanas, hasta hoy relativamente invi-
sibles en el debate piiblico, como un tema relevante para la sociedad y
el desarrollo urbano-territorial sostenible

El analisis de las experiencias alemanas arroja como resultado que, por regla gene-
ral, existe una invisibilidad de las cuestiones metropolitanas en el debate publico
y para los ciudadanos. La situacion no es muy diferente a la que se encuentra en
Espafia, igualmente caracterizada por la invisibilidad de las areas metropolitanas
en los planos institucionales, electorales y estadisticos (Feria Toribio y Albertos
Puebla (coords.), 2010) y para los ciudadanos, que, con la excepcion de ambienta-
listas o algunos otros colectivos de la sociedad civil, suelen desconocer los proble-
mas y retos de los espacios metropolitanos para la gestion publica y el desarrollo
sostenible (Ojeda, Jaraiz y Lagares, 2014). Tanto en Alemania como en Espafla,
las clases medias y medias altas que viven en la ciudad de baja densidad (o subur-
bia) como forma urbana de lo metropolitano, instaladas en lo que, para muchos
(no todos) es el suefio de su vida, la casa unifamiliar en propiedad y con gran
parcela, pocas veces consideran los costes ambientales, sociales y econdmicos
asociados a su decision residencial. Tampoco los politicos de los municipios en los
que viven estos ciudadanos suelen interesarse mucho por una reflexion y un debate
de estos costes, de escaso interés electoral.

320



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

En cuanto a la importante cuestion de la generacion de una conciencia ciuda-
dana metropolitana, el caso de Stuttgart es de gran interés. Los datos de encuesta
confirman que, tras mas de veinte afios de existencia de una institucion metropo-
litana propia, se ha generado un cierto sentimiento de pertenencia e identificacion
de los ciudadanos con su espacio de vida metropolitano. Asimismo, se constata,
para el caso del area metropolitana de Frankfurt Rhein-Main, un sentido de perte-
nencia y compromiso de determinadas empresas con las condiciones de vida y el
desarrollo de este territorio, en el que naci6 su empresa. Se manifiesta en su apoyo
financiero a los proyectos del Parque Regional (ver la conclusion final n.° 15), una
Estrategia destinada a la preservacion y recualificacion del paisaje periurbano.
Se pudo ver también que, en el caso de Frankfurt Rhein-Main, los medios de
comunicacion (entre ellos el periddico mas relevante de Alemania, el Frankfurter
Allgemeine Zeitung), junto con los agentes econdmicos fueron los protagonistas
en el debate publico sobre la cuestion metropolitana.

En suma, a la vista de todos estos resultados del analisis efectuado, se concluye
que es necesario visualizar las cuestiones metropolitanas hasta hoy relativamente
invisibles en el debate publico en Espaia, como un tema relevante para el desarro-
llo urbano-territorial sostenible, la calidad de vida de cada ciudadano y el bienestar
colectivo.

Por ello, se sugieren las siguientes medidas:

— La creacién de instituciones metropolitanas potentes. Por su valor simbo-
lico pero, sobre todo, por significar la implantacion de un 6rgano de deci-
sion politico-administrativa propio del ambito metropolitano, estas institu-
ciones contribuirian a visualizar los problemas, oportunidades y retos de
los espacios metropolitanos ante los ciudadanos. Para ello habra que llevar
a cabo también una politica de comunicacion hébil y atractiva de la imagen
corporativa del correspondiente ente metropolitano.

— Dotar las instituciones metropolitanas de una legitimacion politica directa
via elecciones por los ciudadanos, como una de las herramientas mas
potentes para fomentar el sentimiento de pertenencia y la identificacion de
los ciudadanos con su area metropolitana.

— Incrementar la atencion de los medios de comunicacion a las cuestiones
metropolitanas.

— Colocar lo metropolitano en la arena politica (;donde esta este tema en los
programas de los partidos politicos en Espafia?).

5. Apoyar desde arriba (Estado, cc. aa.) el desarrollo de formulas de
gobernanza metropolitana iniciadas o apoyadas por los entes locales

En Alemania, la implantacion y consolidacion de diferentes modelos de gober-
nanza metropolitana pudo contar con un apoyo institucional desde arriba, tanto
por parte de los gobiernos de los Lénder como por el Gobierno federal.

Sin perjuicio de algunas excepciones (por ejemplo, las reservas del Land de
Baviera respecto a la creacion de un ente metropolitano para Munich), por regla
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general los Lédnder han apoyado las iniciativas para la creacion de las instituciones
metropolitanas.

El caso mas claro de este apoyo desde arriba es el Verband Region Stuttgart
(Vrs), en el que el Land de Baden-Wiirttemberg, entre todos los actores que se
movilizaron a favor de la creacion de este ente metropolitano, tuvo el papel de
liderazgo politico y dio el impulso decisivo para la creacion del vrs. El Gobierno
de Baden-Wiirttemberg considerd con inteligencia estratégica su espacio metro-
politano de mayor peso poblacional y econémico como un activo clave para la
prosperidad y competitividad del propio Land.

También la instauracion de la Region Hannover (RH) fruto, principalmente, del
consenso entre los actores administrativos locales, contd con el apoyo del Land
de Baja-Sajonia. En este caso el Gobierno del Land ejercio el papel de modera-
dor y mediador en el proceso de creacion de la RH. Asimismo, la implantacion de
estructuras organizativas para la gobernanza metropolitana en los espacios metro-
politanos transfronterizos de Berlin-Brandenburgo y de Hamburgo hubiera sido
imposible sin el liderazgo y papel activo por parte de los Léinder, en cuyo territorio
se expanden estos espacios.

Una cierta diferencia muestran las experiencias que se dieron en el area metro-
politana de Frankfurt Rhein-Main, donde se ensayaron sucesivamente diferentes
formulas institucionales para la gobernanza metropolitana. En cada caso el Land
no asumi6 un papel activo, sino que tuvo un perfil bajo, es decir, permitio la crea-
cion de la institucion metropolitana con la aprobacion de la correspondiente ley
asumiendo mas bien la funcion de un notario.

Desde el Gobierno federal también se presta atencion y apoyo a las cuestio-
nes metropolitanas en forma de estudios, proyectos de investigacion o iniciativas
piloto (Modellvorhaben) cofinanciados por diferentes ministerios y, sobre todo,
en el seno de la Conferencia Sectorial de Ordenacion de Territorio (MKRO), que
retine a los ministros responsables de la ordenacion del territorio de la Federacion
y de los Lénder, y que en 1995 decidi6 la creacion de las once regiones metro-
politanas de relevancia europea (Europdische Metropolregionen —EMr—). Una de
las razones principales para crear estas EMR, macrorregiones metropolitanas que
configuran espacios geoeconémicos de extension amplia, era la idea de considerar
el desarrollo econémico de éstas como un elemento que contribuye a la prosperi-
dad y competitividad no solo de cada EmR, sino también del Land (de los Lénder)
de su ubicacion y de Alemania en su conjunto. Asi, son las EMR las que ponen de
manifiesto con claridad que en Alemania las cuestiones metropolitanas reciben
impulsos y apoyos continuos desde ambos niveles politico-administrativos supe-
riores, la Federacion y los Lénder. Este hecho es uno de los elementos que reflejan
el estilo de hacer politicas publicas en un sistema politico que, como el aleman, se
caracteriza por las reglas de juego y la cultura del Federalismo Cooperativo, que
por muchas razones se ha considerado, y se sigue considerando, como un valioso
modelo de referencia para el futuro desarrollo del Estado de las Autonomias en
Espana.

A la vista de las experiencias alemanas, se sugiere que por parte de las cc.
AA. seria deseable abandonar la vision imperante que percibe la instauracion de
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instituciones metropolitanas estrictamente desde razonamientos de poder politico,
y se considerase un futuro ente metropolitano como un indeseable adversario en
el paisaje politico y una potencial amenaza para su propio poder institucional.
Tendria que implantarse una logica win-win y de sumar fuerzas y recursos, es
decir, la ya comentada inteligencia estratégica de entender las areas metropolita-
nas como uno de los mayores activos para el desarrollo de la propia comunidad
autonoma. Por tanto, es necesario que en otras aglomeraciones urbanas de Espafia
se considere seguir el camino emprendido en Catalufia y Galicia de instituciona-
lizar areas metropolitanas en virtud de la LRBRL 0, en su caso, conforme a nuevas
modalidades de organizacién metropolitana que pueda ofrecer una futura reforma
de esta ley.

Asimismo, por parte de las cc. Aa. han de contemplarse todas las posibilida-
des para apoyar ¢ incentivar, en su territorio, la creacion de formulas blandas de
gobernanza metropolitana que puedan surgir por iniciativas desde abajo. Estas
cooperaciones informales, en su momento, podrian desembocar en una coopera-
cion intermunicipal reglada y estable en forma de instituciones metropolitanas.

En cuanto a la Administracion General del Estado, se sugiere:

— Acometer una reforma de la LRBRL para establecer las bases para crear
modelos diferenciados de areas metropolitanas.

— Considerar la creaciéon de una Conferencia Sectorial de Ordenacion del
Territorio que aborde las cuestiones de las areas metropolitanas en todas
sus dimensiones (delimitacion, estadisticas, identificaciéon de temas priori-
tarios para estudios y escenarios, acciones conjuntas, etc.), junto con otras
cuestiones de desarrollo territorial que afecten a varias cc. AA. y requieran
un enfoque unitario desde la vision del territorio de Espaiia en su conjunto,
tanto por razones de eficacia de la accion publica como por el principio de
la solidaridad interterritorial consagrado en la Constitucion.

— Contemplar la posibilidad de formular, en el seno de esta Conferencia
Sectorial, una Estrategia Nacional de Desarrollo Territorial que preste una
elevada atencion a la cuestion metropolitana.

6. Emprender la cooperacion entre areas metropolitanas: cooperar para
competir juntos mejor en el contexto de la economia globalizada

Las experiencias alemanas analizadas reflejan la coexistencia de la competencia
entre las areas metropolitanas alemanas con una logica de la cooperacion entre
ellas. Las instituciones metropolitanas creadas estan cooperando entre si de forma
bilateral y, sobre todo, multilateral en el seno del Foro de Cooperacion de las
Regiones Metropolitanas de Relevancia Europea (EMR). Y esta cooperacion coha-
bita, sin grandes problemas y naturalidad, con la competencia entre estas areas en
cuanto a la defensa legitima de sus propios intereses y su objetivo de posicionarse
a nivel nacional, europeo e internacional como territorios que compiten con otros
por la localizacion de inversiones, empresas y de profesionales altamente cualifi-
cados asi como la atraccion de residentes y turistas.
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En este sentido, las EMR reflejan la existencia de una cultura de cooperacion
territorial cuyo leitmotiv o estrategia general es cooperar para competir juntos
mejor. Guiadas por esta estrategia, las EMR configuran espacios geoeconémicos
mas amplios que posibilitan a las instituciones y demas actores involucrados en
estos espacios de cooperacion el aprovechamiento de economias de escala y de
complementariedades, la generacion de efectos sinérgicos (sinergetic surplus),
una mayor coherencia de las actuaciones emprendidas asi como una racionaliza-
cion, en términos de eficiencia y eficacia, de los diferentes recursos utilizados de
forma compartida.

En Espaiia, interesa también iniciar o, en su caso, fortalecer la cooperacion
entre diferentes espacios metropolitanos. Esta puede partir, tanto de las areas
metropolitanas existentes (Barcelona, Vigo) o futuras (constituidas segin el
modelo de la LRBRL 0 por nuevos modelos de una LrRBRL reformada), como de
formulas blandas que se hayan elegido para instrumentar la gobernanza metropo-
litana, especialmente las redes de cooperacion entre ciudades. Los ambitos de esta
cooperacion intermetropolitana, consistente en la informacién mutua, el intercam-
bio de experiencias y la realizacion de programas y proyectos conjuntos, podrian
ser: urbanismo y ordenacion de territorio, movilidad y transporte metropolitanos,
suelo y vivienda, servicios publicos, el desarrollo urbano-territorial sostenible, el
desarrollo de actividades de I+D+i, el desarrollo de actividades productivas, la
promocién econoémica, marketing y branding del territorio metropolitano, la pro-
mocion turistica y actividades en el ambito de la cultura y el deporte.

Por lo que se refiere a Andalucia, el Plan de Ordenacion el Territorio de
Andalucia (pota), aprobado en 2006, ofrece para ello propuestas concretas de
interés (recomendacion 27: cooperacion entre centros regionales). Considerando
que al sistema urbano andaluz le falta la masa critica poblacional y econdmica
necesaria para posicionarse en el primer rango del sistema urbano europeo, acon-
seja acometer la cooperacion entre las dos areas metropolitanas mas grandes de
Andalucia: Sevilla y Malaga. Un paso de interés en esta direccion se ha iniciado
recientemente por iniciativa de Juan Espadas Cejas, exconsejero de Vivienda y
Ordenacion del Territorio de la Junta de Andalucia y, desde junio de 2015, alcalde
de Sevilla, que firmé en 2015 un protocolo de colaboracion con el alcalde de
Malaga para la cooperacion en materia de innovacion, gestion del conocimiento,
desarrollo territorial, turismo, cultura y sostenibilidad urbana. El valor de esta
iniciativa, que refleja inteligencia estratégica, es, en primer lugar, de naturaleza
politica, ya que significa la capacidad de llegar a acuerdos de cooperacion inter-
metropolitana mas alla de las diferencias politicas (en las dos ciudades los alcaldes
pertenecen a partidos politicos distintos). En segundo lugar, esta iniciativa, el eje
Sevilla-Malaga, se ha visto ampliado por la adhesion formal, en 2016, de Cérdoba
y Granada, de modo que en Andalucia se ha implantado por primera vez una red
de cooperacion entre ciudades metropolitanas con el potencial de ser un activo
para el desarrollo territorial de una amplia zona de Andalucia. Con esta iniciativa,
y quiza otras futuras similares, se ha empezado a dar una implementacion efectiva
a lo que ha sido una de las grandes ideas del Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia aprobado en 2006: enfocar el sistema andaluz de ciudades no tanto en
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términos de niveles jerarquicos, sino mas bien en forma de redes de cooperacion
entre ciudades grandes, entre ciudades medias y entre asentamientos rurales, esta-
bleciendo para cada tipo de redes recomendaciones respecto a los posibles ambitos
tematicos y vias de cooperacion.

7. Posicionar las dreas metropolitanas a nivel internacional y cooperar
con otras areas metropolitanas en Europa

El Verband Region Stuttgart (VRs) y el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main
son las dos instituciones de gobernanza metropolitana en Alemania que tienen
una oficina propia en Bruselas. Este hecho simboliza mejor que nada que en éstas,
como también en las demas areas metropolitanas analizadas, se presta una elevada
atencion a posicionarse como actores a nivel europeo e internacional y promocio-
nar el propio territorio.

Esta es la estrategia por la que tienen que apostar también las areas metropo-
litanas en Espaia. A través de agencias metropolitanas de promocion economica,
dotadas de paginas web con informacion sobre todos los factores relevantes de
localizacion (por ejemplo, la oferta de suelo disponible en el area metropolitana
para actividades productivas), medidas de marketing y branding metropolitano y
otras acciones, podria difundirse la oferta de capital territorial del propio espacio
metropolitano para captar la localizacion de inversiones, empresas y nuevos pro-
fesionales de alta cualificacion (talentos).

Para posicionarse como actores a nivel europeo e internacional, las areas metro-
politanas deben emprender también la via de la accion conjunta, formando una red
de cooperacion dentro de Espafia y participando activamente en redes europeas e
internacionales de cooperacion entre areas metropolitanas. La utilidad de la coo-
peracion interior la ponen de manifiesto las regiones metropolitanas de relevancia
europea (EMR), que contribuyen al posicionamiento y la promocion a nivel europeo
e internacional de las areas metropolitanas alemanas en el entorno de la economia
globalizada, que se caracteriza por una competencia cada vez mayor entre los
territorios. Reflejan un enfoque proactivo y no meramente reactivo de adaptacion
a los cambios y retos que se plantean en este entorno.

En cuanto a la cooperacion de cara al exterior, la participacion en redes euro-
peas e internacionales de cooperacion entre areas metropolitanas, cabe sefialar que
las areas metropolitanas alemanas, la Region Stuttgart, sobre todo, y también las
instituciones responsables de la gobernanza y planificacion territorial en las areas
metropolitanas de Hamburgo y Berlin-Brandenburgo, son socios muy activos en
METREX, la Red de Regiones y Areas Metropolitanas Europeas. Ademas de aprove-
char esta red de cooperacion europea para el didlogo e intercambio de experiencias
con otras areas metropolitanas europeas sobre temas relevantes para el desarrollo
metropolitano, todas estas areas metropolitanas alemanas participan en el trabajo
de lobby de METREX ante las instancias comunitarias y en los proyectos, estudios u
otras actividades de esta red.

La actividad de Espafia en METREX es escasa. Barcelona, Bilbao, la
Eurociudad Vasca, Zaragoza, Granada y la Comunidad de Madrid son socios,
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pero falta la presencia de otros espacios metropolitanos (Valencia, Malaga y
Vigo, por ejemplo) y, en cuanto a Sevilla, se constata que desde hace unos
afios ya no tiene actividad en esta red. Asi, las areas metropolitanas en Espafia
tienen que aprovechar mas que hasta ahora todas las ventajas que brinda su
presencia en esta red. Asimismo, ha de fortalecerse su accion para incorporar
a METREX la perspectiva especifica de las grandes ciudades y areas metropolita-
nas espafolas y, en general, del desarrollo urbano-territorial desde las perspec-
tiva especifica de las ciudades mediterraneas, ya que en la actualidad METREX
esta bajo dominio de los representantes de las areas metropolitanas del norte y
centro de Europa, especialmente Alemania, siendo débil el papel de los paises
del sur de Europa.

8. Asumir el compromiso de ejercer un liderazgo para la construcciéon y
el desarrollo de un proyecto metropolitano

Para el nacimiento y el desarrollo exitoso de instituciones de gobernanza metropo-
litana, los tres factores cruciales son (Heinelt y Kiibler, 2005):

1) La voluntad de cooperacion entre los actores implicados.

2) La existencia de estructuras de incentivacion adecuadas, en especial el
apoyo desde niveles institucionales superiores.

3) La capacidad de /iderazgo politico en el territorio.

Asi se desprende del analisis de las buenas practicas existentes en Europa y
América del Norte. El Verband Region Stuttgart y la Region Hannover son ejem-
plos claros de ello. Confirman no solo el caracter decisivo de los dos primeros
factores, sino también el papel clave que juega la capacidad de liderazgo, tanto en
la fase de la institucionalizacion de las instituciones metropolitanas como en su
posterior consolidacion y desarrollo.

En cuanto al vrs, el Gobierno del Land de Baden-Wiirttemberg ha sido, entre
todos los actores publicos y privados que abogaron por la creacion de esta institu-
cion de gobernanza metropolitana, el gran protagonista. Ejercio un decidido lide-
razgo politico al impulsar la creacion del vrRs como una operacion estratégica, para
posicionar y promocionar a nivel europeo ¢ internacional el area metropolitana de
Stuttgart y, con ello, fomentar a su vez el desarrollo econdémico y la competitividad
del Land en su conjunto. En el caso de la rH, el liderazgo politico procedioé desde
abajo, desde la escala local. Los tres actores principales que pilotearon la iniciativa
para la instauracion de un nuevo ente territorial como institucion para la gober-
nanza metropolitana fueron la mancomunidad de la Gran Hannover, el distrito de
Hannover y la ciudad de Hannover.

El vrs y la rRH enseflan también que el factor de liderazgo no solo es una cues-
tion de liderazgo politico, es decir, un liderazgo que procede de los diferentes
entes politico-administrativos o de politicos carismaticos, sino que también es
importante el factor humano, es decir la capacidad de liderazgo profesional de
determinadas personas altamente cualificadas y al servicio de las instituciones
publicas.
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Este tipo de liderazgo se reflejo en el caso de la rH en el proceso para la crea-
cion de la nueva institucion de gobernanza metropolitana, ya que fueron los tres
funcionarios de mas alta responsabilidad de la ciudad de Hannover, del distrito de
Hannover y de la mancomunidad de la Gran Hannover los que dieron el primer
impulso, al presentar el documento inicial para la reforma de las estructuras poli-
tico-administrativas existentes en el espacio metropolitano.

Pero es, sobre todo, en la posterior fase de la consolidacion y desarrollo de las
nuevas instituciones metropolitanas cuando el liderazgo, ligado a la profesionali-
dad de determinadas personas, cobra una mayor relevancia. Opera como un ele-
mento decisivo para el buen funcionamiento de las instituciones metropolitanas.

Asi lo ponen de manifiesto el vrs y la ru. La presencia, desde el primer
momento de vida del ente metropolitano respectivo, de personas altamente cuali-
ficadas y con capacidad de liderazgo en el puesto directivo de maximo rango de la
Administracion metropolitana, Bernd Steinacher (director ejecutivo regional del
vrs desde 1994 hasta 2008) y Axel Priebs (desde 2002, consejero primero de la
RH y representante del presidente de ésta), ha sido determinante para la consoli-
dacion y el funcionamiento eficiente y eficaz de las instituciones metropolitanas.
Igualmente, ambas personas influyeron con sus ideas en el disefio de la senda de
desarrollo por la que caminan ambas areas metropolitanas, plasmado en los conte-
nidos de los planes territoriales correspondientes: la bisqueda, en cada momento,
de un equilibrio entre los requisitos del desarrollo econémico y social y la necesi-
dad de preservar las bases naturales y territoriales imprescindibles para la sosteni-
bilidad de este desarrollo.

En suma, es necesario que en Espafa los actores publicos (y también acto-
res privados) empiecen a asumir un compromiso para ejercer un liderazgo para
la construccion y el desarrollo de un proyecto metropolitano. Este liderazgo, de
caracter politico y/o profesional, debe manifestarse en la capacidad de impulsar
visiones estratégicas y proyectos movilizadores de escala metropolitana, de crear
alianzas para compartir ideas y objetivos, de aunar esfuerzos para acciones con-
juntas que generen sinergias y de promover complicidades que allanen conflictos.

9. Fortalecer la cultura de cooperacion territorial como condicion sine
qua non para llegar, en Espaiia, al desarrollo y la consolidacién de la
gobernanza metropolitana y poner en valor la inteligencia territorial

Entre los tres factores cruciales para el nacimiento y el desarrollo exitoso de ins-
tituciones de gobernanza metropolitana, la voluntad de cooperacion es el mas
fundamental. Esta conclusion es la conclusion de las conclusiones referidas a la
gobernanza metropolitana que se puede extraer del referente aleman en general
y, especialmente, de la practica de la gobernanza en las areas metropolitanas de
Stuttgart, Hannover y Frankfurt Rhein Main. Estas representan territorios llenos
de fuerzas vivas (actores publicos y privados) que cultivan, desde hace tiempo
y en muchos ambitos, un estilo de relaciones en el que la COOPERACION se
escribe en mayusculas. En este sentido, si en Espafia no se registran pronto pro-
gresos sustanciales en la aun débil cultura de cooperacion territorial, es muy dificil
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que se produzcan avances en cuanto a todos los temas objeto de las sugerencias
expuestas anteriormente.

En Alemania, el nimero considerable de instituciones de gobernanza metro-
politana que constata la oECD para este pais, la consolidacion y estabilidad de las
instituciones responsables de la gobernanza metropolitana en los tres casos ana-
lizados, la creciente utilizacion de redes de cooperacion de la gobernanza blanda
a escala metropolitana y el hecho de que llegaron a constituirse once regiones
metropolitanas de relevancia europea son fundamentalmente el resultado de la
voluntad de cooperacion que han tenido los actores concernientes. Consideraron
relevantes y de interés comin las cuestiones metropolitanas y, por tanto, han sido
dispuestos a instrumentar, para esta escala, una amplia e intensa cooperacion de
todo tipo: intermunicipal, entre el Land y entes locales existentes o nuevas insti-
tuciones metropolitanas, entre Ldnder vecinos, entre la Federacion y los Léinder'y
entre el sector publico y el sector privado.

La voluntad y capacidad de cooperacion, que permitid llegar al desarrollo y
la consolidacion de diferentes modelos y formas de la gobernanza metropolitana
en Alemania, no es un hecho casual. Es una manifestacion y una consecuencia de
la fuerte cultura de cooperacidon que caracteriza este pais en general y constituye
un importante capital social para su desarrollo exitoso institucional y econémico.
Claras muestras de esta cultura de cooperacion son: por un lado, el federalismo
cooperativo, que reduce las legitimas diferencias de intereses entre la Federacion
y los Léinder a un nivel bajo de conflictividad y consigue consensos y pactos poli-
ticos en cuestiones fundamentales; por otro, la practica habitual de gobernar de
forma estable con Gobiernos de coalicion, o finalmente, la capacidad de didlogo y
acuerdo que suele ser la tonica general en la concertacion entre las organizaciones
empresariales y sindicales.

En Espaiia, la cultura de cooperacion territorial es extremadamente débil. En
cuanto a la cooperacion intermunicipal, existe un considerable nimero de consor-
cios (por ejemplo, consorcios de transporte metropolitanos) y de mancomunida-
des para la gestion de servicios basicos, la promocion turistica, etc. Sin embargo,
cuando se trata de los ambitos de mayor valor estratégico para los municipios, el
planeamiento urbanistico y el desarrollo economico de su territorio, la voluntad de
cooperacion intermunicipal es, por regla general, mucho menor. A diferencia de
Alemania y Francia, apenas existen redes de cooperacion entre ciudades, centra-
das en disefiar y poner en practica un planteamiento compartido para el desarrollo
territorial y la promocion econdémica. Otras vias de cooperacion intermunicipal
en estos dos ambitos (por ejemplo, planes estratégicos supramunicipales) reciben
un creciente uso en Espafia, pero todavia son escasas las experiencias. En este
contexto, es un dato significativo que en Andalucia, hasta la fecha, apenas se quiso
hacer uso de los Planes de Ordenacion Intermunicipal previstos por la Ley de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia de 2002.

Los intereses metropolitanos son fundamentalmente intereses locales y la
ordenacion del territorio también tiene el componente de un proceso de coope-
racion y coordinacion intermunicipal. Por ello, la existencia de solo dos areas
metropolitanas y el hecho de que mas de la mitad del territorio nacional carece de

328



Gobernanza y planificacion territorial en las areas metropolitanas

planes territoriales de ambito subregional son otros indicadores de la debilidad de
la cooperacion intermunicipal (asi como de la falta de interés de las cc. AA. compe-
tentes en estas materias). Grosso modo, la Ginica historia de éxito de gran calado de
cooperacion intermunicipal han sido los Grupos de Desarrollo Rural. No obstante,
esta cooperacion fue impulsada e incentivada por un tercero desde fuera que paga
por cooperar. La cooperacion era el requisito obligatorio para acceder a las ayu-
das financieras de la Union Europea (LEADER, PRODER), como ocurrié también con
otras iniciativas o programas de la UE (por ejemplo, URBAN).

La debilidad de la cooperacion territorial se muestra también en las demas
relaciones intergubernamentales en el Estado de las Autonomias, y refleja la defi-
ciencia de la cultura de cooperacion territorial como una de las mayores patologias
del sistema politico de Espafia. En la relacion Estado-cc. AA., se constata la falta de
un Senado como auténtica Camara de representacion de las cc. aa., el caracter solo
esporadico de las conferencias de los presidentes de las cc. Aa., y la inoperancia
de muchas conferencias sectoriales. No existe una conferencia sectorial para la
ordenacion del territorio, después de haber desaparecido, hace algunos afios, un
organo de rango inferior, el Grupo de Trabajo Estado-cc. Aa. que se reunid para
abordar cuestiones relacionadas con el desarrollo territorial y la aplicacion del
Convenio Europeo del Paisaje en Espafia. En cuanto a las relaciones entre las
diferentes cc. AaA., el nimero de convenios de colaboracion entre las cc. AA. sigue
siendo muy escaso. También es un indicador de que no se mira hacia las cc. Aa.
vecinas el hecho de que, a diferencia de la legislacion alemana, las leyes de orde-
nacion del territorio de las cc. AA. no suelen contener previsiones respecto a cues-
tiones territoriales de naturaleza transfronteriza que precisan un planteamiento
coordinado entre las cc. aA. implicadas. En lugar de un federalismo cooperativo
como en Alemania, caracterizado por la cultura de la cooperacion multilateral, lo
que domina en Espaiia es un estilo de relaciones intergubernamentales caracteri-
zado por el bilateralismo, la confrontacion, la competencia mutua, la ausencia de
solidaridad (conflictos por los recursos financieros, la distribucion del agua, etc.)
y un escaso sentido de interés colectivo entre las cc. AA.

Asi, el principal problema de la gobernanza y planificacion metropolitana en
Espafia es de caracter cultural y politico. Lo que hace falta es cultura y voluntad
politica para emprender la senda de la buena gobernanza democratica y del buen
gobierno del territorio (Romero, 2009). Es necesario que se produzca un cambio
cultural en Espafia que no solo afecte a las instituciones y partidos politicos y a
los agentes econdmicos y sociales, sino también a todas las esferas de la socie-
dad, a la ciudadania en su conjunto. Este cambio cultural no sera facil y requiere
tiempo. Como luz de esperanza al final del tunel, existen indicios de que este
cambio sera quiza no demasiado lento, tomando en cuenta las iniciativas y la
creatividad que estan surgiendo actualmente en la sociedad civil espafiola y que
también se movilizan a favor de una nueva cultura del territorio (conclusion final
n.° 18).

En definitiva, solo si en Espafa se empieza a cultivar y fortalecer la coopera-
cion sera posible que, en el futuro, sus areas metropolitanas se conviertan en espa-
cios dotados de inteligencia territorial (Girardot, 2010; Bozzano, 2011 y 2013;
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Vegara y de las Rivas, 2016), tal y como ha ocurrido en varias de las areas metro-
politanas alemanas, especialmente en el caso de la Region Stuttgart, que tiene un
papel de vanguardia a este respecto. Esta inteligencia territorial es, en su signifi-
cado mas basico, el entendimiento del territorio como una realidad organizativa
con capacidad de aprendizaje. Esta capacidad reside en los actores y agentes que
interactian en cada territorio y que —con el apoyo de las oportunidades que brin-
dan para ello las nuevas tecnologias— generan, comparten y usan la informacion
y el conocimiento en el marco de nuevas formas de relaciones de coordinacion y
cooperacion entre diferentes actores (administraciones publicas, empresas, uni-
versidades, centros de investigacion, camaras de comercio, agentes econémicos y
sociales, etc.) y con la finalidad de disefiar conjuntamente un modelo para el futuro
desarrollo del territorio correspondiente.

Asi, centrada en las areas metropolitanas, la inteligencia territorial se configura
a través de tres ejes:

1) El arte de pensar en clave metropolitana, que significa concebir, en todos
los planos (andlisis, diagnostico, planificacion, gestion), con un enfoque
integrado y unitario de escala metropolitana, la actual realidad urbano-te-
rritorial, considerando las areas metropolitanas como espacios que no
entienden de limites administrativos tradicionales, sino como lugares de
cohabitaciodn institucional, de interseccion de redes fisicas y humanas y de
nodos de activacion social, econdmica, de atraccion de talento y de inicia-
tivas de innovacion.

2) Lavoluntad de los actores publicos y privados de cooperar (pensar y actuar
con un enfoque win-win), con una cooperacion agil y fecunda entre los dife-
rentes niveles de la Administracion, con acuerdos entre el sector publico y
privado basados en el didlogo y consenso, y con una involucracion activa
de la sociedad civil que ha de aportar sus conocimientos a los planteamien-
tos para el desarrollo del territorio.

3) La capacidad de construir colectivamente un modelo para el futuro desarro-
llo del area metropolitana, con estrategias compartidas y proyectos movi-
lizadores para promover el desarrollo econdmico, la cohesion social y la
sostenibilidad ambiental y, al finy al cabo, aprovechar plenamente el valor
del potencial del capital territorial existente en cada area metropolitana.
Cada uno de los actores involucrados contribuye con su creatividad, su pro-
pio punto de vista (la existencia de intereses divergentes es en democracia
legitimo y normal, simplemente son retos para compaginarlos con otros en
funcion del bien comun) y, por lo que respecta a la institucion responsable
de la gobernanza, ésta ha de ejercer su capacidad y habilidad de liderazgo
para impulsar este modelo y asegurar su puesta en practica efectiva.

Saber organizar, poner en red y aprovechar esta inteligencia territorial sera deci-
sivo para que las areas metropolitanas espafiolas se coloquen como territorios
ganadores en el mundo globalizado caracterizado por la competencia cada vez
mas fuerte entre los territorios (ciudades, regiones y paises), superen con éxito los
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retos de los cambios globales y se perfilen como espacios de desarrollo sostenible,
capaces de ofrecer la calidad de vida que demandan los ciudadanos.

3. Conclusiones extraibles de la planificacién territorial
metropolitana en Alemania y sugerencias para la
practica en Espana

10. Dar un mayor poder politico-institucional a la planificacién territorial
metropolitana mediante su incardinacion en instituciones metropoli-
tanas dotadas de legitimacion politica directa y de competencias en
politicas sectoriales de incidencia territorial

Por lo que se refiere al poder politico-institucional de la planificacion territorial, el
analisis de las areas metropolitanas de Hannover y Stuttgart permite la conclusion
de que este poder se ha visto incrementado como consecuencia de la creacion de
instituciones de gobernanza metropolitana en estas areas metropolitanas, dotadas
de legitimacion politica directa y de competencias en politicas sectoriales de inci-
dencia territorial.

Significa la asignacion clara de la responsabilidad de la gestion del plan terri-
torial metropolitano a un 6rgano de gobierno propio, con capacidad de decision
politico-administrativa sobre el ambito territorial de este plan.

Si se considera la amplitud del catalogo de las competencias atribuidas como
primer_criterio del poder politico-institucional de la planificacion territorial, las
areas metropolitanas de Hannover y Stuttgart, y en menor medida también el caso
de Frankfurt, revelan que las instituciones metropolitanas no simplemente son res-
ponsables de la planificacion, sino que también tienen competencias para la ges-
tion de un conjunto de politicas publicas en diferentes materias. Concretamente,
son titulares de la formulacion e implementacion de politicas ptblicas sectoriales
de incidencia territorial (promocion econdmica, planificacion y gestion del trans-
porte publico de cercanias, sobre todo), siendo el catalogo de las materias en las
que el ente metropolitano ejerce competencias el mas amplio en el caso de la
Region Hannover.

La atribucion, de mayor o menor grado, de competencias de planificacion
y gestion en varias politicas sectoriales de incidencia territorial supone venta-
jas para la compatibilizacion de estas politicas con las orientaciones del plan
territorial metropolitano correspondiente, generandose una mayor coherencia y
posibles efectos de sinergia (Gawron, 2004: 40). La adscripcion al propio 6rgano
de gobernanza metropolitana de la capacidad de decision politico-administra-
tiva, tanto sobre la planificacion territorial como sobre aquellas politicas sec-
toriales de incidencia territorial que forman parte de la esfera competencial del
ente metropolitano, puede contribuir a evitar costes de negociacion y posibles
conflictos de tipo interdepartamental o intergubernamental, que se observan en
la practica cuando el reparto competencial se encuentra fragmentado entre dife-
rentes 6rganos del mismo gobierno o entre 6rganos que pertenecen a diferentes
niveles de gobierno.
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Tomando en consideracion la existencia o no de una legitimacion politica
directa como segundo criterio del poder politico-institucional de la ordenacion
del territorio, en los casos de las areas metropolitanas de Hannover y Stuttgart
la planificacion territorial metropolitana se encuentra investida de un alto grado
de poder institucional, debido a la legitimacion politica directa de las institucio-
nes de la gobernanza metropolitana. El Verband Region Stuttgart tiene una elec-
cion directa de su Asamblea representativa por los ciudadanos, y en la Region
Hannover existe una eleccion directa por los ciudadanos, tanto de la Asamblea
como del presidente de la Region.

En ambos casos, esta legitimacion politica directa, en combinacion con el
hecho de tener competencias no restringidas inicamente a la planificacion territo-
rial, sino para la planificacion y gestion en varias politicas publicas de incidencia
territorial, significa que las instituciones responsables de esta planificacion pueden
ofrecer a los stakeholders algo atractivo (incentivos financieros o masa negocia-
dora, Fiirst, 2010: 90-91). Precisamente este es un factor importante, ya que la
ordenacion del territorio suele ocupar una posicion débil entre las politicas publi-
cas: no cuenta con el apoyo de lobbies importantes por su caracter no inversor
y, en la mayoria de sus ambitos tematicos, y por regla general, no se encuentra
implicada directamente en la implementacion de las actuaciones propuestas por
los planes territoriales (su realizacion corresponde a las politicas sectoriales).

Este poder politico-institucional de la ordenacion del territorio, en el caso de
las areas metropolitanas de Hannover y Stuttgart, no tiene los entes metropolitanos
de caracter plurifuncional (el caso del Regionalverband Frankfurt Rhein-Main),
cuya ley de creacion no prevé una legitimacion politica directa de su 6rgano repre-
sentativo. Tampoco lo tienen los entes metropolitanos de caracter monofuncional
(el caso del Regionaler Planungsverband Miinchen) constituidos como manco-
munidades de planificacion territorial que, conforme a las leyes de la Federacion
y de los Léinder en materia de ordenacion del territorio, tienen que constituirse
de forma obligatoria. No disponen de asambleas directamente elegidas por los
ciudadanos, sino que solo tienen asambleas compuestas por los representantes de
los entes locales territoriales sobre la base de una legitimacion politica indirecta.

11. Aprobar planes territoriales para todas las dreas metropolitanas y
desarrollar un nuevo estilo de planificaciéon que afecte a su proceso
y a los contenidos de los planes, siendo un elemento clave una mayor
participacion de la sociedad civil

Todas las areas metropolitanas alemanas cuentan con un plan territorial aprobado,
habiéndose aplicado en la mayoria de los casos ya varias generaciones de este
tipo de planes. En Espafia la situacion es muy diferente. Como se ha sefialado, la
escasez de planes territoriales es, junto con la falta de instituciones de gobernanza
metropolitana, una de las deficiencias mas graves de las areas metropolitanas.
Actualmente en tan solo 14 de las 46 areas metropolitanas espafiolas esta apro-
bado el correspondiente plan territorial; el dato mas llamativo es el hecho de que
ni en la primera ni en la tercera de las areas metropolitanas mas grandes, Madrid y
Valencia, existe actualmente un plan de este tipo aprobado y en vigor.
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Por ello, la primera sugerencia consiste en que se llegue cuanto antes a un
consenso politico y social que permita iniciar o, en su caso, terminar la elabora-
cion de planes territoriales metropolitanos, con el objetivo de que en un horizonte
temporal razonable todas las areas metropolitanas espafiolas cuenten con este ins-
trumento imprescindible para el gobierno del territorio.

Las experiencias de los planes territoriales metropolitanos en Alemania acon-
sejan que la practica de la planificacion territorial metropolitana en Espafia deberia
desarrollarse con un nuevo estilo de planificacion, que afecte tanto a su proceso
como a los contenidos de los planes, de la que seria un elemento clave una mayor
participacion de la sociedad civil. Los ingredientes principales de este nuevo
estilo que, ademas de las experiencias alemanas, también se observa en el Piano
Territoriale di Coordinamento Provinciale de la Provincia de Bologna —ptcr—
(2004) y el Plan Territorial Metropolitano de Barcelona (2010), son (en paréntesis
el nombre del area metropolitana aleman cuyo plan ofrece buenas practicas):

— La potenciacion de la participacion, instrumentando una participacion

desde el primer momento de la elaboracion del plan y de caracter amplio,
buscando el mayor grado de involucracion de la sociedad civil (Stuttgart,
Hannover, Frankfurt Rhein-Main).
Este es uno de los elementos mas fundamentales del nuevo estilo de pla-
nificacion. Se trata de adoptar decisiones conforme a una democracia deli-
berativa, lo cual significa que éstas se fundamenten en la participacion
directa en el proceso de decision de un amplio espectro social y ciudadano,
organizando un proceso cumulativo y circular de incremento de confianza
a través de la capacidad de escucha, el rendir cuentas, el aprendizaje orga-
nizativo y la construccion de consenso (Camagni, 2006). Para estimular la
participacion ciudadana en la planificacion territorial, el paisaje, es decir,
su valoracion por las personas que lo perciben, puede ser un activo impor-
tante, ya que permite opinar y decidir sobre las propuestas de ordenacion
territorial (Zoido, 2002, Mata y Tarroja, 2006).

— Laincardinacion de la elaboracion del plan en una Estrategia de Desarrollo
Territorial como documento previo y marco de referencia estratégico
(Hannover, Frankfurt Rhein-Main y Berlin-Brandenburgo).

— La regulacioén proactiva y por la via del didlogo y consenso de posibles
conflictos que puedan surgir en la fase de la implementacion de las deter-
minaciones del plan (Stuttgart).

— Eluso de figuras novedosas de planificacion, por ejemplo, el empleo de un
instrumento de planificacion urbanistico-territorial combinada (Frankfurt
Rhein-Main, conclusién final n.° 13).

— La aplicaciéon de instrumentos informales para propiciar la implementa-
cion efectiva del plan (Berlin-Brandenburgo, Frankfurt Rhein-Main u
Hannover, Munich; conclusién final n.° 15).

— Una mayor atenciéon al componente orientativo-indicativo de los planes
territoriales (su parte mas flexible, de caracter mas estratégico y centrada
en el desarrollo econdomico del territorio), guardando un equilibrio sensato
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con el imprescindible componente regulador-vinculante de cada plan
(Benabent Fernandez de Cérdoba, 2012).

El analisis de los planes territoriales de las areas metropolitanas alemanas
de la ultima generacion, realizado en el marco de la tesis, confirma que se
esta reforzando el componente orientativo-indicativo de los planes, conci-
biéndolos cada vez mas también como una herramienta para el desarrollo
territorial. Pero a su vez se mantiene con firmeza el componente regula-
dor-vinculante, la clasica funcioén ordenadora de los planes territoriales.
En este sentido, la planificacion territorial alemana, considerada siempre
como uno de los exponentes mas claros del entendimiento de la politica de
ordenacion del territorio como planificacion fisica, esta transitando hacia
una planificacion territorial que incorpora cada vez mas las cuestiones del
desarrollo econémico del territorio, aproximandose, hasta cierto punto,
al dmenagement du territoire practicado en Francia, la otra concepcion
clasica de la politica de ordenacion del territorio en Europa (Hildenbrand
Scheid, 1996).

Por ello, en esta conclusion final se quiere invitar también a seguir de cerca
las buenas practicas que en Francia ofrecen determinados planes territo-
riales metropolitanos que operan con la figura del Schéma de Cohérence
Territoriale —SCOT.

— Laconsideracion de la evaluacion de la implementacion de los planes terri-
toriales metropolitanos y del grado de consecucion de sus objetivos como
una tarea ineludible y continua de la administracion responsable en esta
materia (Berlin-Brandenburgo; conclusion final n.° 14).

12. Continuar con la ciudad razonablemente compacta y policéntrica
como paradigma de la planificacion territorial metropolitana, pero
con la integracion de una atencion especifica y operativa a la ciudad
de baja densidad para aproximarla a la sostenibilidad

Del analisis de los contenidos de los planes territoriales en las seis areas metro-
politanas, se desprende que la ciudad razonablemente compacta y policéntrica es,
desde la década de los ochenta del siglo pasado hasta hoy, el paradigma imperante
de la planificacion territorial metropolitana en Alemania.

Con la opcion a favor de este paradigma, que en este pais se aplica en la modali-
dad de la concentracion descentralizada (dezentralisierte Konzentration) desarro-
llada mediante cinco estrategias de intervencion estudiadas en profundidad para el
caso de los planes territoriales metropolitanos en Stuttgart, Hannover y Frankfurt
Rhein-Main, la practica alemana se encuentra en consonancia con las planificacio-
nes territoriales en otros paises europeos (incluido Espaia) y en lo recomendado
por las organizaciones internacionales, que consideran este paradigma como la via
adecuada para la consecucion de un desarrollo urbano-territorial sostenible. Asi
lo demuestran las planificaciones territoriales metropolitanas en Francia (Schéma
Directeur il-de-France 2030, Schéma de cohérence territoriale de Montpellier, de
Grenoble etc.), el Reino Unido (la Estrategia Territorial de Londres, London Plan),
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Italia (pTcp de Bolonia) y Espafia (Pt de Barcelona, prp de Bilbao, poTaus de
Sevilla), asi como los informes de la UE (Urban sprawl - the ignored challenge) y
de la oecp (Compact City Policies).

No obstante, y esto también es una conclusion extraible del analisis de los
planes territoriales metropolitanos en Alemania, se considera necesaria la integra-
cion en este paradigma de una atencion especifica y operativa a la ciudad de baja
densidad para aproximarla a la sostenibilidad.

El punto de partida tiene que ser un reconocimiento de la coexistencia de la ciu-
dad compacta con la ciudad dispersa. Aunque no se esté de acuerdo con la ciudad
dispersa como una parte importante de la forma urbana de las areas metropolitanas
de hoy, hay que aceptar la existencia de esta nueva realidad urbano-territorial. En
primer lugar, hace falta, ademas de una aproximacion conceptual renovada, una
atencion mas especifica, mas profunda y mas neutra hacia ella en los diagnosticos
de los planes territoriales metropolitanos.

En este sentido, los planes territoriales metropolitanos en Alemania no aportan
mucho. Por varias razones (entre otras por la cultura del territorio existente en
Alemania, ver la conclusion final n.° 16), la dispersion urbana acontecida en este
pais no ha sido tan intensa ¢ impactante como en Espafa. No obstante, también se
produjeron los impactos ambientales, econdmicos y sociales de este proceso. Los
planes alemanes han abordado la ciudad dispersa solo como una etapa mas y un
fenémeno indeseable dentro de un proceso general de suburbanizacion. No han
dedicado a la ciudad dispersa un capitulo o apartados especificos en sus Memorias
de Analisis y de Diagnostico. Lo mismo ocurre en el plano operativo, pues no
existen determinaciones en los planes para realizar actuaciones especificas sobre
la ciudad dispersa existente, para mejorarla y aproximarla a posteriori a una mayor
sostenibilidad. Solo un documento estratégico de nivel nacional refleja un enfo-
que mas avanzado en el tratamiento de esta cuestion, el documento «Visiones
Guia y Estrategias de Actuacion para el Desarrollo Territorial en Alemaniay,
aprobado en 2006 junto con los Ldnder en ¢l seno de la Conferencia Sectorial
de Ordenacion del Territorio. Este documento se aproxima a la ciudad dispersa
con el término neutro Zwischenstadt (traducible al castellano como ‘ciudad entre
ciudades’ o ‘paisajes intermedios’), y sefiala que esta nueva realidad urbano-terri-
torial requiere medidas para su cuidadoso desarrollo futuro, concretando para ello
las posibilidades de la intervencién encaminada a la mejora del paisaje cultural
(Kulturlandschaftsgestaltung).

Por su parte, en Espaiia las leyes en materia de urbanismo y ordenacion del
territorio postulan el modelo de la ciudad razonablemente compacta y manifies-
tan simplemente un rechazo de la dispersion urbana, por sus multiples impactos
negativos que ponen de manifiesto su insostenibilidad. Esta posicion es correcta
en cuanto a la orientacion de futuros desarrollos urbanos para prevenir nuevos pro-
cesos de dispersion, pero poco sirve para afrontar los retos que plantea la ciudad
dispersa ya existente. No existe ninguna reflexion de rigor sobre las causas y los
factores motrices de la dispersion urbana y, sobre todo, apenas se formulan estra-
tegias y medidas de intervencion encaminadas especificamente a la reconduccion
de la ciudad real contemporanea hacia una mayor sostenibilidad.
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En este sentido, se sugiere incorporar o, en su caso, reforzar en los planes
territoriales metropolitanos en Espatfia la atencion, sobre todo, desde la perspectiva
operativa a la ciudad de baja densidad, para aproximarla a la sostenibilidad con
intervenciones especificas, especialmente desde la escala del planeamiento urba-
nistico (Mufioz, 2011c).

13. Utilizar, de forma equilibrada y razonable, tanto zonificaciones como
parametros cuantitativos para el crecimiento poblacional y del suelo
urbanizable, para la consecucion de un desarrollo-urbano territorial
sostenible

Los planes territoriales metropolitanos en Alemania utilizan, para orientar el desa-
rrollo urbano-territorial hacia la sostenibilidad, zonificaciones que se refieren a
concentrar el crecimiento urbanistico (residencial y suelos para actividades pro-
ductivas) en determinadas areas consideradas prioritarias por sus aptitudes y opor-
tunidades, y con el objetivo de reducir el consumo de suelo y preservar el espacio
libre. Algunos planes, el Plan de Usos del Suelo de Ambito Subregional (Rexp
2010) para el area metropolitana de Frankfurt Rhein-Main y el primer plan terri-
torial (LEPEV de 1998) para el area metropolitana de Berlin-Brandenburgo, fijan
también parametros cuantitativos para el crecimiento poblacional y/o del suelo
urbanizable. Estos parametros se establecen con valores diferenciados para cada
uno de los municipios (Frankfurt Rhein-Main) o para determinadas categorias de
municipios (Berlin-Brandenburgo). Tanto las zonificaciones como los parametros
cuantitativos se suelen establecer con el maximo rango normativo (objetivos de la
ordenacion del territorio, areas de preferencia absoluta). Las zonificaciones mues-
tran un senalamiento cartografico bastante preciso (1:50.000, Hannover, Stuttgart,
Frankfurt Rhein-Main), acompaifiado por fichas con indicaciones cuantitativas y
cualitativas para la ordenacion. Igualmente, se pudo observar que los planes de
mas reciente aprobacion (el Rrop 2016 de Hannover, el rene de Frankfurt Rhein-
Main de 2010 y el Regionalplan de Stuttgart de 2009) han procedido a una reduc-
cion del contingente global de suelo urbanizable a repartir entre todos los munici-
pios del correspondiente ambito del plan, en coherencia con el objetivo marcado
por el Gobierno federal aleman de limitar hasta 2020 el consumo de suelo hasta
un maximo de 30 ha/dia.

Los planes territoriales metropolitanos reflejan, como tendencia general en el
sistema de planificacion territorial de Alemania, que se opta mas bien por el ins-
trumento de las zonificaciones, siendo minoria los planes que emplean parametros
cuantitativos. En muchos casos el crecimiento urbanistico acontecido realmente es
divergente al del previsto por los planes. No obstante, los informes de evaluacion
realizados para el primer plan territorial metropolitano de Berlin-Brandenburgo
(LepEv de 1998) corroboran que también se dan casos de un cumplimiento de las
zonificaciones y parametros previstos por los planes.

Respecto a la planificacion territorial metropolitana en Espafia se sugiere, para
orientar el crecimiento urbanistico hacia la sostenibilidad, usar (tal y como se hace
ya) el instrumento de las zonificaciones, pero sin descartar el instrumento de los
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parametros cuantitativos para el crecimiento poblacional y del suelo urbanizable.
Su utilizacién es cuestionada no solo por las dificultades politicas y resistencias
municipales, sino también por su disefio inadecuado en la practica. Por ejemplo, si
se han llegado a establecer parametros uniformes, porcentajes de tipo rasero unico
para realidades urbanas muy distintas que requieren un tratamiento modulado a
través de parametros diferenciados. No obstante, el arte no esta tanto en el qué
sino en el como.

En este sentido, se propone un uso equilibrado y razonable de este tipo de
parametros. Esto significa, en primer lugar y tomando en consideracion la practica
alemana y de los Planes Territoriales Parciales del Pais Vasco, un no rotundo a
parametros cuantitativos uniformes que ignoren las caracteristicas distintas de los
municipios y sus demandas especificas. Estos parametros tienen que ser diferen-
ciados por municipios. Otra razon para ello es también evitar un efecto perverso de
llamada, es decir, los municipios, a la vista de un porcentaje no calculado basan-
dose en sus caracteristicas y necesidades, sino como parametro global e igual
para todos, podrian caer en la tentacion de pedirse crecimientos por encima de
sus necesidades reales. En segundo lugar, conviene que las zonificaciones tengan
una mayor presencia en el plan que los parametros cuantitativos. En tercer lugar,
resulta aconsejable aplicar los parametros cuantitativos en forma de una combina-
cion razonable de parametros orientativos (la mayoria) y vinculantes (algunos) y
con un criterio de flexibilidad (valores numéricos concretos y, a su vez, horquillas,
aplicacion diferida en el tiempo, etc.).

14. Potenciar mas, en los planes territoriales metropolitanos, el enfoque
de la planificacion integrada de usos del suelo y de las redes y servicios
del transporte publico de cercanias ferroviarias

Uno de los elementos mas constantes en la planificacion territorial alemana es,
ya desde la década de los ochenta del siglo pasado, el enfoque de la planificacion
integrada de usos del suelo y de las redes y servicios del transporte publico ferro-
viario de cercanias. Este enfoque, que es un elemento clave del paradigma de la
ciudad razonablemente compacta y policéntrica, esta presente de forma creciente
también en la planificacion territorial en los Estados Unidos (7ransit Oriented
Development —top—). En el plano tedrico, conecta con la idea del urbanismo de las
redes (Dupuy, 1996).

El analisis de los tres planes territoriales metropolitanos alemanes ha puesto de
manifiesto que el instrumento que plasma en estos planes este enfoque son los ejes
de desarrollo urbano. La idea central de estos ejes es concentrar la clasificacion,
por parte del planeamiento urbanistico municipal, de nuevos suelos urbanizables
(para usos residenciales y para actividades productivas) en determinados nucleos
urbanos dotados de centralidad y ubicados a lo largo de los ejes de transporte
publico ferroviario. Pretenden conseguir tres objetivos: primero, evitar el continuo
urbano (la unién edificatoria entre nucleos vecinos); segundo, limitar lo mas posi-
ble en los espacios entre estos ejes la edificacion, preservando los terrenos como
espacios libres, y tercero, lograr umbrales poblacionales adecuados para garanti-
zar la rentabilidad economica del transporte ptblico ferroviario.
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Sin perjuicio de que en la planificacion territorial en Espafia ya esta presente
el enfoque de la planificacion integrada de usos del suelo y de las redes y servi-
cios del transporte publico de cercanias, se considera necesario fortalecerlo. Es,
junto con las determinaciones sobre el sistema de espacios libres, el elemento
fundamental de la aportacion de la ordenacion del territorio a un desarrollo urba-
no-territorial sostenible. Se considera absolutamente prioritario agilizar en todas
las aglomeraciones urbanas de Espafa el desarrollo de las redes del transporte
publico ferroviario, para poder aprovecharlas como elementos canalizadores de
futuras fases de expansion urbana. En el pasado, en no pocas aglomeraciones (por
ejemplo, Sevilla) no se pudo hacerlo porque no existian estas redes y la expansion
urbana y suburbana, a diferencia de lo que ocurrié en Alemania, fue un fendémeno
guiado esencialmente por la movilidad en el coche particular.

15. Ensayar instrumentos de planificacion urbanistico-territorial com-
binada que simplifican y agilizan el proceso planificador, tomando
como referente aleman el caso del Plan de Usos del Suelo de Ambito
Subregional en el drea metropolitana de Frankfurt Rhein-Main

El analisis del plan territorial del area metropolitana de Frankfurt, el renp 2010,
permitio un conocimiento de un instrumento novedoso de la politica de ordenacion
del territorio alemana, la figura del Plan de Usos del Suelo de Ambito Subregional
—RFNP—, que se introdujo en 1998 en la legislacion alemana para atender especial-
mente la ordenacion de espacios metropolitanos. Se trata de un plan integrado que
aborda, en un tinico documento, las cuestiones del planeamiento general urba-
nistico (su funcién como Plan Conjunto de Usos del Suelo de varios municipios)
y la perspectiva de la planificacion territorial de &mbito subregional. Aporta las
ventajas que se derivan de una simplificacion y agilizacion del proceso de planifi-
cacion urbanistico-territorial. Se ahorra un nivel de planificacion; en lugar de los
habituales cuatro niveles (Plan territorial del Land, Plan territorial subregional,
Plan de Usos del Suelo y Plan de Edificacion vinculante para los particulares),
se implanta una nueva jerarquia planificadora de tres niveles (Plan Territorial del
Land, renp, y Plan de Edificacion Vinculante).

Esto significa que en el area metropolitana de Frankfurt ninguno de los 75
municipios que forman parte de ésta procede a la elaboracion de un propio Plan
de Usos de Suelo (figura homdloga a los pGou en Espafia). Se integran en un unico
documento el rRFNP, las determinaciones de la planificacion territorial subregional
y las determinaciones del Plan Conjunto de Usos de Suelo para todos los muni-
cipios (aplicado desde 1987 y competencia del uvr, el primer ente metropolitano
de Frankfurt).

Hasta la fecha, este instrumento de planificacion integrada se aplica {inica-
mente en Frankfurt y otra area metropolitana (Stddteregion Ruhr 2030), y atn
ha trascurrido poco tiempo de implementacion de ambos rRenp. Por ello, antes de
proceder a una evaluacion de la puesta en practica de este instrumento y sacar con-
clusiones sobre su operatividad y posible utilizacion en Espafia, habra que obser-
var y analizar con atencion, en los afios venideros, las primeras experiencias y los
resultados obtenidos con la aplicacion del RFNP en Alemania.
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De todas formas, ya por las ventajas que se derivan de una simplificacion
y agilizacion del proceso de planificacion urbanistico-territorial, el RFNP es un
referente a tomar en cuenta en la futura practica de planificacion territorial
metropolitana en Espafia. Incluso podria tener un interés para el caso del area
metropolitana de Barcelona donde, evidentemente, ya se han tomado las deci-
siones sobre el menu de planes urbanistico-territoriales que repercuten en el
desarrollo de esta area metropolitana: el Plan Territorial General de Catalufa,
el Plan Territorial Metropolitano de Barcelona aprobado en 2010 (pT™mB, 164
municipios), el Plan Director Urbanistico Metropolitano (ppum, 36 municipios,
en elaboracion) y el Plan de Ordenacion Urbanistica Metropolitano (poum, en
elaboracion).

Esta opcion a favor de tres instrumentos de planificacion para lo metropolitano
supone un gran esfuerzo planificador, una cierta intransparencia para el ciudadano
ante tantos planes y un riesgo inherente de no poder gestionar al final los tres, ya
que «un plan lo es cuando se gestiona y se utiliza» (Llop, 2012). En el caso de
Frankfurt, se emplea un Gnico instrumento de planificacion para lo metropolitano.
En este sentido, merece, al menos, una reflexion sobre en qué medida se hubiera
podido (o se podra en el futuro) unificar el ppum con el Poum.

16. Acometer la evaluacion de los planes territoriales metropolitanos
como una tarea ineludible y continua de la Administraciéon responsa-
ble en esta materia

Ninguno de los planes territoriales de las tres areas metropolitanas analizadas
recoge, en su texto, previsiones para su seguimiento y evaluacion. No se trata de
casos aislados, sino que refleja lo que es la tonica general en las areas metropo-
litanas alemanas, la ausencia de una evaluacion de los planes territoriales metro-
politanos por parte de los 6rganos competentes y, en general, de todo tipo de los
planes territoriales.

Unicamente en el caso del primer plan territorial del area metropolitana de
Berlin-Brandeburgo de 1998, el érgano responsable de su gestion realizé informes
de evaluacion. De todas formas, estos informes atestiguaron resultados positivos
en cuanto al cumplimiento del objetivo del plan de concentrar el crecimiento urba-
nistico en las areas previstas a tal efecto.

En Espaiia, la situacion es similar a la de Alemania. Si bien determinados pla-
nes territoriales metropolitanos prevén en su texto un Informe de Seguimiento y
Evaluacion del plan pocas veces estos informes se han realizado. En Espana, la
excepcion que confirma esta regla no es un plan metropolitano, sino la Estrategia
Territorial de Navarra para la que se han publicado varios informes de evaluacion.

Las dos razones principales para la ausencia de la evaluacion de los planes
territoriales en Alemania son, sin perjuicio de algunas otras, la falta de interés en
ella por parte de los politicos y de las propias Administraciones responsables de
la planificacion territorial, asi como la propia naturaleza de los planes territoriales
que hace su evaluacion mas dificil que la de los planes ptblicos sectoriales (Diller,
2012; Einig, Jonas y Zaspel, 2011; Einig, 2012).
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En cuanto a la primera razon, ni los politicos ni las propias Administraciones
responsables de la planificacion territorial estan muy interesados en obtener datos
fiables y contrastados sobre el cumplimiento (éxito) o incumplimiento (fracaso) de
los objetivos de los planes territoriales. Ha de tenerse presente que, como muchas
otras planificaciones publicas, la planificacion territorial es de calado politico, es
decir, se encuentra inserta en una arena politica caracterizada por las discrepancias
y conflictos entre instituciones y entre partidos politicos que defienden diferentes
intereses. Por ello, se elude la evaluacion para no facilitar datos y argumentos a
los adversarios politicos o institucionales u a otros que ostentan visiones criticas
con la propia posicion.

Por lo que respecta a la naturaleza de la planificacion territorial y de sus deter-
minaciones establecidas en su instrumento principal, los planes territoriales, como
factor critico de la evaluacion, es cierto que los planes territoriales, por regla gene-
ral, no son planes de actuacion directa, sino planes de planes que se implementan
a través de las actuaciones recogidas por otros planes (planeamiento urbanistico,
planes sectoriales de incidencia territorial). Establecen para estos planes criterios
territoriales a través de determinaciones de diferente grado de vinculacion juri-
dica, siendo éstas (salvo excepciones, por ejemplo, parametros cuantitativos para
el crecimiento del suelo urbanizable y poblacional), en su mayoria, orientaciones
de caracter general con un alto grado de abstraccion y, por tanto, poco concretas y
de menor vinculacion, lo que permite a los destinatarios de estas determinaciones
un margen de maniobra y flexibilidad en su aplicacion.

Por ello, la planificacion territorial no se presta con facilidad a una evaluacion
por los métodos (especialmente los de tipo cuantitativo) que habitualmente se uti-
lizan para la evaluacion de los planes publicos sectoriales que, por su caracter
inversor y sus objetivos cuantificados, tienen una naturaleza distinta a los planes
territoriales.

Las dificultades sefnaladas y el hecho de que en este caso la experiencia ale-
mana, considerada en otros aspectos de la planificacion territorial un modelo de
solvencia, no aporta mucho, no son razones justificativas para concluir que, en
una planificacion territorial metropolitana renovada en Espafia, el seguimiento y
la evaluacion pueden quedarse como una cuestion de caracter secundario y poco
relevante.

Las tareas de seguimiento y evaluacion de los planes territoriales metropolita-
nos son de maxima importancia. Son un elemento consustancial de un proceso pla-
nificador serio y, por tanto, interesado en conocer los éxifos o, en su caso, fracasos
del plan, en definitiva, determinar su grado de eficacia en cuanto a la consecucion
de los objetivos planteados y sacar los aprendizajes necesarios de cara al futuro.
Ademas, ambas tareas son exigibles por razones de la calidad de la democracia,
que significa transparencia y rendir cuentas ante los ciudadanos sobre los resulta-
dos de las planificaciones y politicas ptblicas, pues estos son una fuente adicional
de la legitimidad politica de las instituciones que, cada vez mas, se basa en el
rendimiento institucional (Bafion y Carrillo, 1997).

Por ello, en Espafia acometer la evaluacion de los planes territoriales metropoli-
tanos ha de convertirse en una tarea ineludible y continua del érgano administrativo
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responsable de la implementacion del plan, aportando para ello referentes de bue-
nas préacticas la planificacion territorial en el Reino Unido (Spatial Development
Strategy for Greater London) y Francia (Schéma Directeur Il-de-France 2030).
Asimismo, esta evaluacion no puede eludir la cuestion mas relevante: verificar en
qué medida los objetivos fijados por los planes territoriales y urbanisticos se han
visto cumplidos en el desarrollo urbanistico realmente llevado a cabo.

17. Aplicar instrumentos informales de la politica de ordenacion del terri-
torio para propiciar la implementacion efectiva de los planes territo-
riales metropolitanos

En todas las areas metropolitanas analizadas, se ha observado la existencia de una
amplia gama de instrumentos informales como redes de cooperacion entre ciuda-
des (casos de Hannover, Munich y Berlin-Brandenburgo, conclusion final n.° 1),
dictamenes ad hoc (Munich) o la Estrategia Parque Regional (casos de Frankfurt
y Berlin-Brandenburgo), que con su énfasis en la realizacion de proyectos y en
la cooperacion publico-privada, asi como en la participacion de la sociedad civil
coadyuvan a la implementacion efectiva de las determinaciones de los planes terri-
toriales metropolitanos.

En el caso de la Estrategia Parque Regional, centrada en la cualificacion y el
desarrollo del paisaje en las zonas periurbanas y con la finalidad de preservar los
espacios libres periurbanos y aprovecharlos para el uso recreativo y turistico, ha
quedado especialmente patente la simbiosis fructifera entre este instrumento infor-
mal y los planes territoriales formales. Estos planes consideran en sus determina-
ciones este tipo de estrategia o, en algunos casos (Berlin-Brandenburgo), dieron
el primer impulso para su inicio. En el area metropolitana de Hamburgo, donde la
aplicacion de una estrategia, similar a la Estrategia Territorial de Navarra, ha sido
la tnica via posible para instrumentar un proceso de desarrollo territorial consen-
suado en un espacio metropolitano extendido por cuatro Ldnder, esta simbiosis
fue al revés. En este caso, la estrategia cumpli6 la funcion de una cantera de ideas,
ya que muchas de las previsiones estratégicas, posteriormente, a la hora de la revi-
sion de los planes territoriales, fueron incorporados en ellos y, de este modo, se
convirtieron en objetivos o principios de la ordenacion del territorio vinculantes.

Andar por ambos caminos, planes territoriales metropolitanos en combinacion
con instrumentos informales, es también una opciéon mas que conveniente en las
areas metropolitanas de Espafia. En este sentido pueden elaborarse esquemas inter-
municipales de desarrollo territorial, tomando como referente no solo las practicas
alemanas, sino también la buena practica que existe en la provincia de Bolonia.
En esta provincia, que alberga una de las areas metropolitanas mas importantes de
Italia, por la via de acuerdos intermunicipales determinados municipios se dota-
ron de un marco de referencia territorial compartido para la elaboracion de sus
respectivos planes generales urbanisticos. Otras posibilidades son impulsar redes
de cooperacion entre ciudades o aplicar, para la preservacion y el desarrollo del
paisaje cultural urbano y periurbano, el instrumento de las Cartas del Paisaje, que
en Catalufia han sido una experiencia exitosa (Nel-lo (dir.), 2010a).
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18. Desarrollar una nueva cultura del territorio, elemento intrinseco de la
cooperacion territorial, como condicion sine qua non para la implan-
tacion y consolidacion de la planificacion territorial metropolitana en
Espaiia

El andlisis de los diversos casos de la planificacion territorial metropolitana en
Alemania aportd las evidencias empiricas para llegar a la siguiente conclusion
de las conclusiones referidas al bloque de la planificacion metropolitana: la exis-
tencia de una cultura del territorio es un elemento intrinseco de la cooperacion
territorial y un requisito imprescindible para el alto grado de consolidacion y el,
por regla general, buen funcionamiento de la planificacion territorial en Alemania,
tanto a nivel metropolitano como a otras escalas. Cincuenta aflos de ordenacion
del territorio como politica ptblica, una cobertura total del territorio nacional por
planes territoriales, una disciplina urbanistica relativamente alta, espacios urbanos
y paisajes, por regla general, bien ordenados, etc., son manifestaciones y resulta-
dos de esta cultura del territorio.

En Espaia, lamentablemente, cabe constatar mas bien una incultura en cuanto
al territorio. Indicadores de ello son un todavia bajo grado de cobertura del terri-
torio por planes territoriales (reflejo de que la ordenacion del territorio no es un
asunto prioritario en la agenda politica de los gobiernos autonomicos), la frecuente
indisciplina urbanistica, a veces combinada con especulacion y corrupcion, el
exorbitante consumo de suelo en el periodo de la economia de ladrillos, la desfi-
guracion del paisaje por la edificacion en las costas y en otros lugares, etc.

En este sentido, para superar las deficiencias actuales de la planificacion
territorial metropolitana en Espafia, es necesario que se consolide, en nuestro
pais, una nueva cultura del territorio. Requiere la participacion de todos. La
Administracion publica puede adoptar muchas medidas, por ejemplo, fortalecer
en todos los niveles educativos el conocimiento y la sensibilidad respecto a los
valores de nuestros paisajes, poniendo énfasis especial en los paisajes culturales
y, dentro de ellos, los paisajes urbanos y periurbanos. Los medios de comunica-
cion pueden dar una mayor cobertura y un tratamiento mas profundo a los pro-
blemas y retos de las ciudades y areas metropolitanas en Espafia. También hay
que confiar para ello en la creatividad y la fuerza de la sociedad civil en Espaiia,
donde durante los ltimos afios han surgido iniciativas ciudadanas, plataformas,
asociaciones, fundaciones, etc. dedicadas a la preservacion de los valores natu-
rales, culturales y paisajisticos del territorio, entendiéndolo como un factor de
identidad, un patrimonio y como un recurso para el desarrollo. Habria que con-
seguir que esta sociedad civil focalizase su atencién, mas que hasta ahora, en
las cuestiones metropolitanas. De todas formas, un dato importante y alentador
es que en Espafia esta sociedad civil ya ha transitado desde movimientos del
tipo «aqui no» (Nel-lo, 2003) hacia otros que cada vez mas reivindican «asi no»
(Romero, 2009).

En definitiva, esta nueva cultura territorial en Espaiia debe basarse, entre otros,
en los siguientes principios, perfectamente validos también para los espacios
metropolitanos que, ya en 2006, se sefialaron en el Manifiesto para una nueva
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cultura del territorio, iniciativa conjunta del Colegio de Gedgrafos y del Colegio
de Arquitectos:

— «El territorio es un bien no renovable, esencial y limitado».

— «El territorio contiene valores ecoldgicos, culturales y patrimoniales que
no pueden reducirse al precio del sueloy.

— «Un territorio bien gestionado constituye un activo econémico de primer
orden».
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