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INFORME TECNICO

LA GOBERNANZA DE LAS AREAS METROPOLITANAS - EL CASO DE
ALEMANIA EN EL CONTEXTO DE OTRAS EXPERIENCIAS EUROPEAS

ANALISIS Y RECOMENDACIONES PARA EL PROCESO METROPOLITANO
EN LA COMUNITAT VALENCIANA

INTRODUCCION

La finalidad del presente Informe es aportar un conocimiento util para asesorar
el disefo del proceso metropolitano, que se prevé iniciar en la Comunitat
Valenciana, con el anuncio de Ximo Puig, Presidente de la Generalitat
Valenciana, de impulsar un anteproyecto de ley para la creacion de areas
metropolitanas en esta region. Para este proceso y proyecto legislativo el
Informe ofrece un analisis y una valoracion de las experiencias europeas en
materia de gobernanza metropolitana. Culmina en un conjunto de
recomendaciones para la practica valenciana extraibles de las conclusiones
obtenidas de las experiencias en Alemania, primordialmente, pero con las

miras puestas en elementos de interés detectados en otros paises europeos.

Por tanto, el Informe se centra en las experiencias alemanas, que los expertos
suelen considerar como el referente fundamental para acometer un proceso
metropolitano y la creacion y de instituciones de gobernanza metropolitana en
el contexto de las condiciones especificas que marca el Estado de las

Autonomias.

En primer lugar, se sefalan las razones por las que dentro de la experiencia
comparada europea el caso de Alemania tiene un especial interés como

referente para la gobernanza metropolitana en la Comunitat Valenciana.



En segundo lugar, se aporta un panorama general de la diversidad de los
modelos del hard governance (las instituciones de gobernanza metropolitana)
que se encuentran hoy al uso en Alemania, explicando las caracteristicas de
cada modelo, especialmente en cuanto a sus o6rganos, competencias, sus

entidades istrumentales o su legitimacion politica directa o indirecta.

En tercer lugar, se abordan las estructuras o formulas blandas (soft
governance) de la gobernanza metropolitana, ancladas en el principio de la
cooperacion voluntaria entre actores a través de instrumentos informales (no
reglados) o de regulacion juridica de perfil bajo. En Alemania existe un amplio
espectro de este tipo de instrumentos, siendo las redes de cooperacion entre

ciudades uno de los ejemplos mas sgnificativos.

En cuarto lugar, se realiza un estudio en profundidad de los tres casos
considerados de mayor interés: las areas metropolitanas de Stuttgart,
Hannover y Frankfurt. El esquema de estudio es comun, lo cual permite una
rapida comparacién, con la siguiente estructura: 1) datos basicos del area
metropolitana, 2) la institucion metropolitana, 3) el proceso metropolitano que
culmind en la creacion de la misma, 4) las férmulas de gobernanza blanda, 5)
los hitos de la puesta en practica de las politicas metropolitanas y 6) las

conclusiones extraibles.

Especial atencion recibe el proceso metropolitano que permitid la construccion
de un consenso politico y social entre los actores publicos y privados sobre la
creacion de una institucion de gobernanza metropolitana. Se acomete un
analisis pormenorizado, en el que se sefalan tanto los elementos que
propiciaron avanzar como los factores criticos que supusieron retrocesos o

fracasos.

Este analisis conecta con el enfoque del “institucionalismo centrado en actores”
de las ciencias politicas alemanas (Mayntz.R./Scharpf,F., 1995), que entiende
los espacios metropolitanos como arenas politicas de gran complejidad y
heterogeneidad en las que, por un lado, coexisten e interactuan multiples
actores publicos: los municipios, los Distritos (los equivalentes funcionales de



las Diputaciones provinciales en Espafia), los Lander, la administracién federal
y otros organismos publicos como, por ejemplo, las camaras de industria y
comercio). Por otro lado, estos actores publicos involucran en su toma de
decisiones sobre la formulacién e implementacién de politicas publicas también
a los actores privados (agentes econdmicos y sociales, organizaciones de la
sociedad civil, ciudadanos), a través de mecanismos de participacion,
concertacion y cooperacion publica-privada. Asi, en cada uno de los capitulos
monograficos sobre las tres areas metropolitanas seleccionadas, se esbozan
las posiciones e intereses que tuvieron los diferentes actores en el proceso

metropolitana correspondiente.

En quinto lugar, sobre la base de las conclusiones extraibles de las
experiencias alemanas, se formula un conjunto de recomendaciones para el
proceso metropolitano y la creacion de areas metropolitanas en la Comunitat

Valenciana.

Evidentemente, Alemania, a pesar de su gran relevancia como referente para
Espafia en la cuestion metropolitana, no puede se el unico “proveedor’ de
sugerencias para la Comunitat Valenciana. Es necesario y util tomar en cuenta
las practicas de todos los paises europeos en los que se han producido, en
mayor 0 menor grado, avances en la cuestion metropolitana. Por ello, en su
Anexo A el Informe ofrece una visidn sintética de los elementos esenciales de
la evolucién y el estado de cuestion del tema en Francia, Italia y otros paises
(Reino Unido, Suiza, Dinamarca, Suecia). Asimismo, determinados aspectos de
estas experiencias que se han considerado de mayor interés para el caso de la
Comunitat Valenciana se han reflejado en varias de las Recomendaciones.
Respaldan y refuerzan las sugerencias extraidas de las conclusiones sobre la
practica alemana. Por ultimo, en algunas recomendaciones el autor del
presente Informe ha incorporado también aspectos que se alimentan de su
conocimiento de cerca — como funcionario de la Junta de Andalucia y profesor
de la Universidad de Sevilla con 36 afos de vida en Sevilla — del trayecto que
ha tenido y esta teniendo la cuestion metropolitana en la Comunidad Auténoma

de Andalucia.



LAS RECOMENDACIONES EN UN GOLPE DE VISTA (resumen ejecutivo)

Como resultado del estudio de las experiencias europeas en el ambito de la

gobernanza metropolitana se ha obtenido un total de 18 Recomendaciones.

Convencido de que siempre podemos y debemos aprender de los demas y
efectuar un benchmarking de la propia situacién con los best practices, no
obstante, estas Recomendaciones soélo cumplen la funcién de ser un referente
o una fuente de inspiracidon para el proceso metropolitana y la futura creacion
de instituciones de gobernanza metropolitana en la Comunitat Valenciana. No
se pueden transferir o importar de forma mimética, sino precisan una
“‘interpretacion inteligente” por parte de los destinatarios del presente Informe,
para integrarlas y adaptarlas a la realidad valenciana con sus caracteristicas
especificas  territoriales, historico-culturales, politico-administrativas y

econdmicas y sociales.

Las Recomendaciones que se recogen en los dos cuadros a continuaciéon se

estructuan en dos bloques.

En el primer cuadro se reflejan las Recomendaciones 1 hasta 10 referidas a los
aspectos institucionales y el proceso metropolitano. ElI segundo cuadro
contiene las Recomendaciones 11 hasta 18 para las politicas publicas que
precisan un enfoque metropolitano, considerando tanto politicas metropolitanas
clasicas (ordenacion del territorio, transporte publico, desarrollo econémico)
como otras encaminadas a afrontar retos nuevos con una dimensién

metropolitana inequivoca.



CUADRO 1: RECOMENDACIONES |

(ASPECTOS INSTITUCIONALES Y PROCESO METROPOLITANO)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Considerar diferentes modelos de instituciones metropolitanas
(hard governance).

Combinar los modelos del hard governance con férmulas blandas
de gobernanza metropolitana (soft governance) y apoyar
especialmente a las redes de cooperacién entre ciudades.

Aplicar ambitos metropolitanos de geometria variable.

Ofrecer la opcion de empezar con competencias obligatorias y
asumir mas tarde otras opcionales.

Establecer un mecanismo de perecuacioén financiera intermunicipal
como elemento del principio de solidaridad a escala metropolitana.

Ejercer un liderazgo (personal y colectivo) para pilotar el proceso
metropolitano siendo clave el papel del gobierno autonémico.

Forjar una Alianza Metropolitana Valenciana publica, privada y
civil.

Involucrar los medios de comunicacién para la construcciéon de
un relato metropolitano.

Tener como meta final la creacidon de instituciones metropolitanas
dotadas de una legitimacion politica directa.

10) Tomar el caso de Stuttgart como modelo de referencia a largo

plazo de la gobernanza metropolitana en la Comunitat Valenciana.




CUADRO 2: RECOMENDACIONES II

(POLITICAS PUBLICAS METROPOLITANAS)

11)Poner en marcha la elaboracion de la Agenda Metropolitana
Valenciana.

12)Dar la prioridad al transporte publico entre las politicas
metropolitanas por ser una “palanca estratégica” para visibilizar la
utilidad del enfoque metropolitano.

13)(Re)activar la ordenacién del territorio como marco de referencia
integrador y transversal para un desarrollo urbano-territorial
sostenible de las areas metropolitanas.

14)Fortalecer el desarrollo econémico de las areas metropolitanas
como centros del emprendimiento, empleo, conocimiento y de la
innovacion.

15) Posicionar las areas metropolitanas a nivel europeo y propiciar su
cooperacion mutua y con otras areas metropolitanas, dentro y
fuera de Espana.

16) Disenar estrategias metropolitanas para afrontar el cambio
climatico y la transicién energética.

17)Atender nuevos retos en las politicas metropolitanas: jovenes,
cambio demografico, vivienda, transformacion digital y resiliencia.

18)Crear un Observatorio Metropolitano como herramienta de
generacion de conocimiento y de asesoramiento de las politicas
metropolitanas.




1. EL INTERES ESPECIAL DE LAS EXPERIENCIAS EN ALEMANIA
COMO REFERENTE PARA LA GOBERNANZA METROPOLITANA EN
LA COMUNITAT VALENCIANA

En Europa, la creacion de instituciones para la gobernanza metropolitana ha
tropezado habitualmente con grandes dificultades. Las razones para ello
residen, por un lado, en la elevada complejidad y transversalidad de las tareas
y retos a afrontar en los espacios metropolitanos, que exigen un enorme
esfuerzo de coordinacion y cooperacién y suele superar la capacidad de
respuesta de los poderes publicos, frecuentemente instalados en esquemas
mentales y organizativos sectorialistas. Por otro lado, las dificultades son de
naturaleza politica. Suelen existir el rechazo y la resistencia de los entes
locales tradicionales a la implantacién de un nuevo ente territorial metropolitano
o el desinterés o recelo de los gobiernos regionales respecto a un nuevo
competidor politico en unos espacios de elevado peso electoral, debido a la
fuerza poblacional y econdmica de las areas metropolitanas. Por ello, la
mayoria de las areas metropolitanas europeas carecen de férmulas

organizativas especificas para la gobernanza metropolitana.

La gobernanza metropolitana en Europa (y también fuera de Europa) nunca ha
sido una “historia de éxito” como lo corroboran los estudios sobre las
experiencias de gobernanza metropolitana en diferentes paises europeos
realizados. Las respuestas a los retos de la gobernanza metropolitana por la
accion publica a través de la creacion de instituciones metropolitanas propias
han sido dispares, oscilando entre una atencion elevada, por ejemplo, en
Alemania y Francia y, en menor medida, también el Reino Unido, una atencién
renovada, como en el caso de ltalia, o una desatencién preocupante como
ocurre en Espafa, donde las areas metropolitanas desde el punto de vista
politico-administrativo son practicamente invisibles. Actualmente solo existen
dos, es el AMB de Barcelona (desde 2010), que esta funcionando, y el de Vigo

(desde 2012), que por decision judicial esta paralizado.



Existen fundamentos sdlidos para considerar que dentro de la experiencia
comparada europea Alemania es el caso mas idoneo para ofrecer a la
Comunitat Valenciana y también a otras CC.AA. ideas, que puedan servir para
orientar la toma de decisiones sobre el disefio de politicas y medidas concretas

para la gobernanza metropolitana.

Alemania, como ningun otro pais europeo, reune un conjunto de caracteristicas
similares a las que existen en Espafia, lo cual confiere a las sugerencias
obtenidas sobre la base de las experiencias alemanas probablemente una
mayor utilidad y viabilidad en el contexto de Espafa, que las transferencias de
conocimiento procedentes de paises que son muy diferentes a Espafa en lo

que respecta a las estructuras politico-administrativas.

En este sentido, y sin perjuicio de que entre Espafia y Alemania existen
indudables diferencias econdmicas, sociales, culturales etc., ambos paises

tienen en comun tres caracteristicas fundamentales.

En primer lugar, la gran semejanza de la organizacion territorial del Estado en
Alemania y Espafa. Tanto los especialistas de Derecho constitucional como la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional de Espafia corroboran que en su
disefio y en su evolucién futura el Estado federal de Alemania ha sido y es el
modelo de referencia del Estado de las Autonomias, siendo los 16 Lander las

instituciones regionales europeas mas comparables con las 17 CC.AA.

En segundo lugar, la creacién de un area metropolitana precisa en ambos

paises la aprobacion de una ley por los parlamentos de nivel regional.

En tercer lugar, en ambos paises existe un entendimiento idéntico conceptual
de una de las politicas metropolitanas fundamentales, la planificacién territorial,
que, como confirman las experiencias europeas, siempre ha sido uno de los
motores de los procesos metropolitanos. Y este anclaje de los procesos
metropolitanos en procesos de planificacion territorial en la escala intermedia
(supramunicipal, subregional) a la que pertenecen los espacios metropolitanos,

alcanza especialmente en Alemania su mayor potencia, debido a que en este



pais la ordenacion del territorio constituye una politica publica consolidada de
larga tradicidn, que no solamente se ejerce en la totalidad del territorio nacional
sino también se instrumenta en la escala intermedia y, en la mayoria de los

Lander, a través de mecanismos de cooperacion intermunicipal.

Sobre todo en cuanto a los dos primeros criterios (y, en parte, también al tercer
criterio) Francia, el Reino Unido e Italia muestran caracteristicas diferentes a
las de Espafa y Alemania: no existen camaras legislativas regionales en
Francia, ni en Inglaterra (Unicamente en Gales, Irlanda del Norte y Escocia),
para aprobar normas con rango de ley sobre la gobernanza metropolitana o
cualquier otra materia, y en ltalia, que si como Espafa cuenta con una
descentralizacion politica a nivel regional (cada una de las 20 regiones tiene su
parlamento), el legislador que regula las areas metropolitanas no son los

parlamentos regionales sino lo es el Parlamento nacional.

Ademas, es en Alemania donde, junto a Francia, mas se ha incrementado en
Europa la atencién a la gobernanza metropolitana. Se registré en las ultimas
tres décadas un continuo aumento del numero de instituciones para la
gobernanza, con el resultado de que actualmente existe en Alemania un total
de 25 areas metropolitanas, entre las cuales 22 cuentan con instituciones

especificas para la gobernanza metropolitana.

Igualmente, ha de resaltarse que ha sido en este pais donde se ha prestado la
mayor atencion a la legitimacion politica directa de las instituciones
metropolitanas. Asi, Alemania es el pais europeo con mas casos de
instituciones de gobernanza metropolitanas dotadas de una legitimacion
politica directo, contabilizandose hoy ya un total de cinco areas metropolitanas
(Stuttgart, Hannover, Saarbrtcken, Aachen y Cuenca del Ruhr) con estructuras

de gobernanza metropolitana que cumplen este criterio democratico.

Por ultimo, en cuanto a la planificacion territorial como politica metropolitana
clave, en todas las areas metropolitanas alemanas esta aprobado el plan (o la
estrategia) territorial metropolitano. En la mayoria de ellas existe una expe-
riencia planificadora larga y consolidada a través de varias generaciones de



planes de este tipo aprobados e implementados. Un ejemplo significativo para
ello es uno de los casos estudiado en profundidad en el presente Informe, el
area metropolitana de Hannover, que cuenta con una tradicidon planificador de

ya mas de cinco décadas (en 1967 aprobacion del primer plan territorial).

2. VISION GENERAL DE LAS CARACTERISTICAS ESENCIALES DE LA
GOBERNANZA METROPOLITANA EN ALEMANIA

2.1. Datos basicos sobre las areas metropolitanas

De acuerdo con el Informe “The OECD Metropolitan Governance Survey”, pu-
blicado en 2014 por la OECD sobre la gobernanza en las areas metropolitanas
del mundo, y cuyos datos se han actualizado por el autor del presente Informe
existen en Alemania actualmente 25 areas metropolitanas (ver el Cuadro 3)
Entre ellas, 22 cuentan con estructuras duras para la gobernanza metropolitana
(hard governance), en forma de instituciones especificas para la gobernanza
metropolitana. Solo tres areas metropolitanas (Dusseldorf, Leipzig y Mlnster)
carecen de una institucion de este tipo. En el cuadro se reflejan los nombres de
la institucion responsable de la gobernanza metropolitana en cada caso y su

ano de instauracion.

Todas estas 22 instituciones de gobernanza metropolitana se incardinan a
escala intermedia o supramunicipal en las estructuras politico-administrativas
que caracterizan la organizacion territorial del Estado de Alemania. Por ello, es
necesario dar una nocion basica sobre estas estructuras, porque las
instituciones metropolitanas interactuan en cuanto a la composicion de sus
organos y su funcionamiento con los entes locales y también con las

instituciones regionales, los Lander.

Alemania es un Estado federal compuesto por 16 Estados miembros (los
Lénder) de la Federacion (ver la Figura 1). Tres de estos Lander, Berlin,
Hamburg y Bremen son Ciudades-Estado, es decir, son tanto entes locales
como Estados miembros de la Federacion. Los Lander estan dotados de
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organos propios del poder legislativo (Parlamentos), ejecutivo (Gobierno y
Presidente del Land) y judicial (poseen, incluso, Tribunales Constitucionales
propios). Asimismo, cuentan con competencias legislativas y administrativas en

un amplio catalogo de materias.

A nivel local, Alemania tiene dos escalones de administraciones locales,
concretamente, 11.005 (2020) Municipios (Gemeinden, Stadte) y 294 Distritos
(Kreise o Landkreise). Los Distritos son en nivel superior de los Entes locales, y
a su vez, operan como ambitos inferiores de la Administracion periférica del
Land correspondiente en cuyo territorio se ubican. En los cuatro Lander de
mayor extension (Bayern, Nordrhein-Westfalen, Baden-Wurtemberg y Hessen
existen también Distritos gubernamentales (Regierungsbezirke), que son
ambitos intermedios para la administracion periférica de los gobiernos de los

Lander.

Dentro de las férmulas del hard governance, en el pasado se utilizé la via de la
fusién obligatoria de los municipios en el entorno de una ciudad central en un
unico municipio grande. Esto ocurrid, por ejemplo, con la creacion del municipio
de Gran Berlin en 1920 y algunos otros casos que se realizaron a lo largo de la
década de los setenta del siglo pasado, cuando los gobiernos de varios Lander
procedieron a la reforma de la Administracién local existente en su territorio. No
obstante, posteriormente, esta via tropezé con resistencias y se solia rechazar.
Por ejemplo, no llegé a ser realidad el intento de crear en 1971, conforme a la
propuesta del entonces Alcalde de la ciudad de Frankfurt, a través de la fusion
obligatoria de numerosos municipios colindantes con dicha ciudad una unica

ciudad nueva, la Ciudad Regional (Regionalstadt) de Frankfurt.
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CUADRO 3: LAS AREAS METROPOLITANAS EN ALEMANIA 2021

Nombre del Area | Institucion para la | Nombre de la | Ao de creacion
Metropolitana gobernanza institucion
metropolitana Si/No

Aquisgran Si StédteRegion Aachen 2001

Augsburgo Si Regionaler 1973
Planungsverband
Augsburg

Berlin No

Bochum Si Regionalverband Ruhr 2004

Bonn Si Region Kéin-Bonn e. V. 1992

Brauschweig Si Regionalverand 2017
Grossraum Baunschweig

Bremen Si Kommunalverband 1991
Bremen

Colonia Si Region KéIn-Bonn e. V. 1992

Dortmund Si Regionalverband Ruhr 2004

Dresde Si Region Dresden 2004

Duisburgo Si Regionalverband Ruhr 2004

Dusseldorf No

Essen Si Regionalverband Ruhr 2004

Francfort Si Regionalverband 2011
FranfurtRheinMain

Friburgo Si Region Freiburg 1994

Hamburgo Si Metropolregion 2006
Hamburgo

Hanover Si Region Hannover 2001

Karlsruhe Si Regionalverband 1973
Mittlerer Oberrhein

Leipzig No

Mannheim Si Verband Metropolregion | 2006
Rhein-Neckar

Mdunich Si Region Miinchen 1973

Minster No

Nuremberg Si Metropolregion Niirnberg | 1995

Saarbriicken Si Regionalverband 1974
Saarbriicken

Stuttgart Si Region Stuttgart 1994

Fuente: HILDENBRAND SCHEID 2017: 106.
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FIGURA 1: LOS LANDER EN ALEMANIA

Fuente: www.weltkarte.com

Fuente: HILDENBRAND SCHEID 2017:99.
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La experiencia internacional refleja que la fusién de municipios se sigue todavia
empleando en determinados casos (p.e. en Canada con la creacién de las
nuevas ciudades de Toronto, Montreal y Ottawa entre 1990 y 2000 como
consecuencia de fusiones), no obstante, en Alemania actual la fusién de
municipios, ya nadie considera un modelo viable para organizar la gobernanza

metropolitana. Por muchos motivos se prefiere usar otras vias.

2.2. Los diferentes modelos del hard governance metropolitano
2.2.1. Consideraciones generales

Las estructuras duras de la gobernanza metropolitana que actualmente estan al

uso en Alemania se pueden diferenciar en cuatro modelos:

- El modelo de la creacion de un nuevo ente territorial de escala

subregional con legitimacion politica directa.

- El modelo de una mancomunidad de caracter plurifuncional sin

legitimacion politica directa.

- ElI modelo de una mancomunidad de caracter plurifuncional con

legitimacidn politica directa

- El modelo de una mancomunidad de caracter monofuncional centrada

en la planificacion territorial

Tienen en comun que se basan en el Derecho publico, leyes de los Lander,
para crear instituciones metropolitanas (gobiernos metropolitanos), regular sus
organos (representativos, de decision y de asesoramiento), competencias,

organizacion administrativa, recursos humanos y fuentes financieras.

En determinados casos se opera también con férmulas del Derecho privado,
cuando se trata de conseguir una gestion mas agil y flexible. Pertenecen
también a las herramientas del hard governance y se emplean cuando las
instituciones metropolitanas decidan servirse de entidades instrumentales.

Estas entidades (empresas, agencias, etc.) cumplen tareas operativas y estan
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participados por la institucibn metropolitana. Operan en Alemania
frecuentemente en forma de sociedades de responsabilidad limitada (GmbH),
con participacion de capital publico de varias administraciones y, en su caso,
también de capital privado. Uno de los ambitos de mayor aplicacién de esta via
son las agencias para la promocion econdmica, tecnoldgica, turistica y el
marketing regional, para los que se aportaran ejemplos en los capitulos
especificos de este Informe sobre los casos de las instituciones metropolitanas

en Hannover, Stuttgart y Frankfurt.

Otras modalidades del hard governance en Alemania son los Tratados de
Estado (Staatsvertrdge) y Acuerdos Administrativos (Verwaltungsabkommen)
entre los Lander. Se aplican para situaciones especiales en las que el proceso
de metropolizacion afecta al territorio de varios Lander y la creacion de un ente
metropolitano resulta muy dificil (los casos de Berlin y de Hamburgo) vy, por
tanto, la gobernanza metropolitana ha de encauzarse por la cooperacion entre

los niveles politico-administrativos superiores.

2.2.2. Los cuatro modelos habituales de instituciones

metropolitanas

(1) 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 Gebietskérperschaft o Regionalkreis) se refiere a agrupaciones de
municipios en espacios metropolitanos, concebidas como corporaciones de
derecho publico de caracter territorial, es decir, son instituciones que reunen
todos los requisitos de los entes territoriales de nivel local (lokale
Gebietskbperschaft).
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En el Derecho aleman, los criterios definitorios de los entes territoriales son,
sintéticamente: 1) la regulacion de estas instituciones se rige por el Derecho
publico, 2) 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 dicho ente), 3) la potestad
territorial (en virtud de esta potestad los entes territoriales pueden aprobar
normas juridicas 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 4) la legitimacién
politica directa (los 6rganos de representacion de los entes territoriales son
elegidos directamente por los ciudadanos, siendo elegibles las personas que

residen en el territorio del respectivo ente territorial).

Los casos existentes actualmente en Alemania que representan este primer

modelo para instituciones de gobernanza metropolitana son:

- La Region de Hannover (Region Hannover), constituida el 1 de
noviembre de 2001, sobre la base de una ley aprobada por el
Parlamento del Land de Baja Sajonia (Ley de 16 de mayo de 2001 para

la creacion de la Region Hannover),

- La Mancomunidad Regional de Sarrebruck (Regionalverband
Saarbriicken), creado el 21 de noviembre de 2007 (sucesor del
Stadtverband Sarbriicken, que existia desde 1974) en el marco de la Ley
para la reforma de la estructura administrativa del Land, aprobada el 21

de noviembre de 2007 por el Parlamento del Land de Sarre.

- La Region Urbana de Aquisgran (StddteRegion Aachen), instaurada el
21 de octubre de 2009, tras haberse aprobado el 21 de febrero de 2008
en el Parlamento del Land de Renania del Norte-Westfalia la Ley para la

creacion de la StddteRegion Aachen.

El primer rasgo sobresaliente de este modelo son sus competencias en un
amplio catalogo de materias, ya que en todos los tres casos los nuevos entes

territoriales ejercen todas las competencias que la legislacion prevé como
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tareas obligatorias de los Distritos. La segunda caracteristica relevante es su
legitimacion politica directa a través de la eleccion de sus organos
representativos por los ciudadanos. Ademas, significan la implantacién 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 el espacio metropolitano.

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. Su realizacion requiere la
superacién de un listbn muy alto en cuanto al consenso politico necesario.
Hasta la fecha se consiguid su implantacion para el caso de las tres
aglomeraciones urbanas comentadas, que tienen en comun una estructura
monocéntrica de su sistema urbano, que se considera como un factor que

propicia mas que una estructura urbana policéntrica el uso de este modelo.

El caso mas avanzado de este modelo lo representa en Alemania la Region
Hannover. Por su amplio espectro de competencias, sus recursos financieros y
humanos y su doble legitimacion politica directa (tanto de la asamblea como
del Presidente de la Region) es la institucion metropolitana mas potente en
Alemania. Por ello, fue elegida para un analisis y balance mas detallado en un

apartado especifico del presente informe.

(2) El_modelo _de una mancomunidad de caracter plurifuncional sin

legitimacion politica directa

El modelo de una mancomunidad con caracter plurifuncional
(Mehrzweckverband y mehrdimensionaler Regionalverband) consiste en
agrupaciones de municipios en espacios 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
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esencialmente de la delegacidn de los municipios y del resto de entidades

locales que las integran.

Los casos que en Alemania actualmente representan este modelo, son la
Mancomunidad de la Regiéon de Frankfurt/Rhein-Main (Regionalverband
Frankfurt/Rhein-Main) y la Mancomunidad Regional para el Gran Brunswick

(Regionalverband Grol3raum Braunschweig).

El Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main se instaur6 por una ley del
Parlamento del Land de Hesse, aprobada el 8 de marzo de 2011 (Gesetz lber
die Metropolregion Frankfurt/Rhein-Main), habiendo existido antes otras
instituciones. El interés de esta regid metropolitana reside en que este caso
representa en Alemania el territorio con la mayor densidad de experiencias
histéricas en cuanto a la gobernanza metropolitana. Las instituciones
metropolitanas antecesores del actual Regionalverband han supuesto el
ensayo sucesivo de férmulas diferentes de la gobernanza metropolitana.
Ensefia mejor que ningun otro caso en Alemania que en el proceso de
construccion de la gobernanza metropolitana pueden darse fases de progreso y
otras fases de retroceso. Los “éxitos” y “fracasos” acontecidos en el caso de
Frankfurt influyeron en el debate académico y politico y la practica de la

gobernanza en otras areas metropolitanas en Alemania.

Por ello, las experiencias de la gobernanza metropolitana en esta region

metropoliana se comentaran a continuacion en un apartado especifico.

El Regionalvernand GroRraum Braunschweig, nace con la ley del Parlamento

del Land de Baja Sajonia aprobada el 22. Marz 2017, ampliando a su vez las

competencias de su antecesor, el Zweckverband GroBraum Braunschweig, que

existi6 desde 1991. Sus miembros son las ciudades de Braunschweig,
Salzgitter y Wolfsburg y los Distritos de Gifhorn, Goslar, Helmstedt, Peine und
Wolfenbluttel con sus respectivos municipios, configurando un ambito de 5.090
km?2 con una poblacién de 1,1 millones de habitantes. Sus tareas principales

son la planificacion territorial y la planificacion del transporte publico de
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cercanias (ferroviario y por autobuses). Tras una modificacion de la ley
sefalada en 2017, esta institucion de gobernanza metropolitana puede realizar
tareas en otros campos, por ejemplo, asesoramiento de los municipios para la
planificacion, urbanizacion y comercializacion de suelos para actividades
productivas y el desarrollo de estrategias regionales para el turismo y la

prevencion del riesgo de inundaciones.

También este segundo modelo significa la implantacion de entes
metropolitanos con vocacion de estabilidad y un elevado compromiso juridico,
porque su creacion también esta basada en una ley del Land. Por ello, debido a
su origen en una ley, son agrupaciones de municipios con caracter obligatorio
(Pflichtverband). Se trata de entes metropolitanos con un caracter
plurifuncional, porque son responsables de competencias en varias materias, si
bien en un catalogo mas reducido que las instituciones de gobernanza
metropolitana constituidas como entes territoriales. En este catalogo suelen
figurar sobre todo las competencias en materia de planificacién territorial y

promocion economica.

En este modelo, las mancomunidades plurifuncionales solo tienen una legiti-
macion politica indirecta. Sus dérganos representativos no se eligen por los
ciudadanos, sino son designados por los organos de los entes locales
(municipios, distritos) que, conforme a las previsiones legales tienen que estar
representados en la asamblea de cada ente metropolitano, rigiéndose el
numero de representantes que corresponde a cada ente local en funcion de su
tamano poblacional, y la identificacion de las personas concretas en funcién de

la composicion politica de sus érganos representativos.

La creacion de entes metropolitanos conforme a este modelo no supone
cambios en las estructuras politico-administrativas existentes a nivel local. Asi,
no ocurre lo que paso en el caso de la Region de Hannover, donde con su
creacion se disolvio el Distrito de Hannover, sino se mantiene un sistema de
tres niveles: municipios, distritos y el ente metropolitano nuevo a modo de

mancomunidad con caracter plurifuncional.

19



(3) El_modelo _de una mancomunidad de caracter plurifuncional con

legitimacion politica directa

Dentro de las mancomunidades de caracter purifuncional el caso de Stuttgart,
cuya institucion metropolitana es el Verband Region Stuttgart (VRS), creado el
7 de febrero de 1994, es excepcional. EI VRS se cred6 por una ley del
Parlamento del Land de Baden-Wurttemberg, aprobada el 7 de febrero de 1994
(Gesetz lber die Errichtung des Verbands Region Stuttgart).

La excepcionalidad del EI VRS como institucion metropolitana consiste en que
hasta hace poco fue la unica mancomunidad de este tipo dotada también de
una legitimacion politica directa. Aunque juridicamente no es un ente territorial,
si tiene uno de los elementos importantes de éstos: la legitimacion politica
directa. Son los ciudadanos los que eligen directamente a los miembros del

organo representativo de este ente metropolitano.

Tanto en Alemania como a nivel europeo, el caso de Stuttgart recibié mucha
atencion como modelo de referencia para instrumentar la gobernanza
metropolitana de forma flexible, con amplias competencias, con legitimacion
politica directa y respetuoso con los entes locales preexistentes, sin llegar a
crear un ente territorial nuevo. Stuttgart fue un pionero e impulsor de la
gobernanza metropolitana en Alemania. Agilizé incluso la toma de decisidn

politica para la creacion de la Region Hannover siete ainos mas tarde.

Por todo ello, en el presente informe es objeto de un andlisis y balance mas

detallado en un apartado especifico.

El segundo ejemplo de este modelo, lo representa la Mancomunidad Regional
del Ruhr (Regionalverband Ruhr/(RVR), que opera en la mayor conurbacién
urbana de Europa, la Cuenca del Ruhr, con un sistema urbano policéntrico al
que pertenecen numerosas ciudades grandes como Dortmund, Dusseldorf,
Duisburg, Bochum o Essen. Existe bajo este nombre desde 2004, dando

continuidad a instituciones de gobernanza metropolitana antecesoras.
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Ya en 1920 se habia creado, como una asociacion de municipios y Distritos de
la Cuenca del Ruhr, para la coordinacién del crecimiento urbanistico, la gestiéon
del transporte publico y la preservacion de los espacios libres, la
Mancomunidad Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk (SVR). Esta institucion,
posteriormente, por una ley del Parlamento del Land de Renania del Norte-

Westfalia de 1979, se convirtié en el Kommunalverband Ruhrgebiet/KVR.

El RVR se fundamenta en una ley del Parlamento del Land de Renania del
Norte-Westfalia, aprobada el 1 de octubre de 2004, que establecié esta
institucion como sucesor del KVR. En 2020 se incorporé en el grupo de
instituciones metropolitanas en Alemania que cuentan con una legitimacion
politica directa. Los 91 miembros de su asamblea representativa, que ahora se
denomina Parlamento del Ruhr (Ruhrparlament), se eligieron el 13 de
septiembre de 2020 por primera vez mediante sufragio universal directo por los

ciudadanos.

(4) EI modelo de una mancomunidad de caracter monofuncional

centrada en la planificacion territorial

Es el modelo utilizado mayoritariamente para organizar la gobernanza metro-

politana en Alemania.

En el derecho aleman sobre régimen local, se emplean para este modelo los
términos de eindimensionaler Zweck- oder Planungsverband, Se trata de
agrupaciones de municipios (y en su caso, también de Distritos), que se crean,
esencialmente, para el cumplimiento de una unica finalidad: la planificacion
territorial a escala subregional tanto en espacios metropolitanos como en
cualquier otra categoria territorial supramuncipal (zonas rurales, areas de
montafia, tramos costeros, etc). La mayoria de las leyes de ordenacion del
territorio de los Lander prevé como organismos responsables de esta tarea las
Mancomunidades de planificaciéon territorial (Regionale

Planungsgemeinschaften, Regionalverbdnde), que tienen que crearse
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obligatoriamente, figurando en cada ley la delimitacion territorial de estas

mancomunidades.

Esta forma de organizar la planificacion territorial ha sido sumamente
importante en practicamente todos los procesos de construccion de
instituciones metropolitanas en Alemania. Lo ponen de manifiesto con claridad
los casos de Stuttgart, Hannover y Frankfurt, que a continuacion se
comentaran. Estas mancomunidades, no sélo abordaron los problemas y retos
del desarrollo ordenado y sostenible del territorio, que es una cuestion de
primer orden en las politicas metropolitanas. También aportaron valiosas
experiencias de cooperacion intermunicipal, que generaron un capital social
basada en la confianza mutua que propicid el posterior nacimiento de
instituciones de gobernanza, transformandose como ocurrié por ejemplo, en el
caso de Stuttgart, las mancomunidades en instituciones metropolitanas con

competencias mas amplias.

Esto pudo ocurrir asi, porque en Alemania la planificacion territorial subregional
en la mayoria de los Lander se ha concebido como una modalidad de la
cooperacion intermunicipal en el que, sin perjuicio de las competencias y
controles del Land, los entes locales constituyen los verdaderos protagonistas
de la elaboracion y gestion de los planes subregionales de ordenacion del
territorio. En este modelo la planificacion subregional se concibe como “un
deber y un derecho” de los entes locales. Un deber, porque la planificacién
territorial subregional esta definida como una tarea obligatoria, y un derecho,
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 o6rganos (director, asamblea,
comisiones de planificacion, comisiones administrativas y financieras) y los
técnicos de las propias mancomunidades de planificacion territorial los que se

responsabilizan de la elaboracion y gestion de los planes subregionales.
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Ademas, corresponde a estas mancomunidades aprobar inicialmente el

respectivo plan subregional.

Las mancomunidades de este tipo solo tienen una legitimaciéon politica
indirecta. Los miembros de sus 6rganos representativos no son elegidos por los
ciudadanos, sino se designan por los 6rganos de los entes locales (municipios,
distritos) que tienen que formar parte del 6rgano representativo (la Asamblea)
de cada mancomunidad. El numero de representantes que corresponde a cada
ente local depende de su tamafio poblacional, y la identificacion de las

personas concretas de la composicion politica de sus 6rganos representativos.

Como ejemplos de areas metropolitanas que instrumentan la gobernanza me-
tropolitana por este modelo pueden sefalarse, en el Land de Baden
Wirttemberg, la Mancomunidad de Planificacion Territorial del Rin Superior-
Medio (Regionalverband Mittlerer Oberrhein), que comprende el ambito
funciona metropolitano y el area de influencia mas amplio de la ciudad de
Karlsruhe o, en el Land de Baviera, la Mancomunidad de Planificacion
Territorial de la region urbana de Munich (Regionaler Planungsverband
Miinchen/RPV).

Otro eemplo es la Mancomunidad de Planificacion Territorial de la regidn
urbana de Munich. Abarca un ambito territorial configurado por la ciudad de
Munich y los ocho Distritos y 185 municipios en su entorno con y casi 3
millones de habitantes. Los érganos del RPV son: una Asamblea, un Comité de
Planificacion (Planungsausschuss), un Director, varias Comisiones y Grupos de
Trabajo y una Oficina Técnica dirigida por un Director Gerente. La Asamblea es
el érgano de maxima decision. Su funcién principal es la aprobacién del plan
territorial. Los 194 miembros de la Asamblea (186 municipios y 8 Distritos)
tienen cada uno un representante. El numero de votos correspondiente a cada
municipio se rige en funcién de su poblacién, existiendo para la ciudad de

Munich el limite maximo de 40% de los votos.

Estas Mancomunidades, si bien tienen en la planificacion territorial el nucleo

esencial de su actividad, también desarrollan de forma creciente otras
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iniciativas. Se entienden no s6lo como organizaciones de planificaciéon en el
sentido clasico, sino también como actores de la gestion regional
(Regionalmanagement), que aportan servicios de asesoramiento y moderacion
para impulsar y acompafiar procesos de cooperacion para el desarrollo
territorial con la involucracion de los actores de la sociedad civil. Por ejemplo, la
Mancomunidad de Planificacion Territorial del Rin Superior-Medio tiene un Foro
sobre el cambio demografico y también participa en proyectos europeos
(INTERREG-IV-A: Mejora de los pasos fronterizos con Francia en el Rio Rin,

proyecto Ulysses de ESPON).

Los modelos 2), 3) y 4) formados por mancomunidades se corresponden a lo
que en el derecho aleman se entiende por Stadt-Umland-Verbénde, concepto
que se suele traducir por los juristas espafioles con la expresion “agrupaciones
metropolitanas. Estas agrupaciones metropolitanas configuran
mancomunidades de caracter obligatorio, porque su creacion, sus 6rganos,
competencias y reglas de funcionamiento se encuentran regulados por una ley
del Parlamento del respectivo Land. No deben confundirse con otro tipo de
mancomunidades, contempladas en la legislacion de las CC.AA. en materia de
autonomia local o cooperacion territorial, conformadas por asociaciones de

municipios que representan entidades intermunicipales de caracter voluntario.

Otra caracteristica importante de la aplicacion en Alemania de estos tres
modelos y del primer modelo, es el hecho de que en cada caso los municipios
mantienne su autonomia territorial, conservando en gran parte sus
competencias. En cuanto a los Distritos como entes locales de nivel superior,
en el caso de Hannover, Saarbriicken y Aachen, los nuevos entes territoriales
asumieron las competencias y el ambito territorial de los Distritos,
desapareciendo éstos como entes locales. En Stuttgart esto no ha ocurrido, en
sintonia con el tradicional respeto de la autonomia local seguido por los
gobiernos del Land de Baden-Wirttemberg. Se cred la nueva institucion
metropolitana (el Verband Region Stuttgart), pero los Distritos siguieron como

instituciones.
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2.2.3. El quinto modelo para situaciones especiales

Ademas de los cuatro modelos habituales dentro de las estructuras duras de la
gobernanza metropolitana, existe en Alemania un quinto modelo, el desarrollo
de la gobernanza metropolitana a través de la cooperacion por los gobiernos de

los Lander.

Se usa este modelo como una via excepcional, cuando existen circunstancias
especiales que hacen muy dificil, por no decir imposible, la creaciéon de un ente
metropolitano conforme a los 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 Lander vecinos. Esto ocurre en los

casos de los espacios metropolitanos de Berlin y y de Hamburgo.

El proceso de la expansion urbana de la ciudad de Berlin, la capital del Estado
federal de Alemania y, a su vez, un Estado-Ciudad, supera los limites politico-
administrativos del Land de Berlin, afectando al territorio del Land de
Brandeburgo en el que el Land de Berlin tiene una situacion de enclave. Dada
la compleja situacion territorial y politico-administrativa del espacio
metropolitano nadie pensé en la creacion de un nuevo ente metropolitano como
corporacion de Derecho publico con competencias propias. La via emprendida
para la gobernanza metropolitana es la cooperacion directa entre los Lander de
Berlin y Brandenburg sobre la base de un Tratado entre Estados
(Staatsvertrag) firmado en 1995 por los gobiernos de ambos Lander. Los
resultados mas destacables de esta cooperacion son la creacién de un

Departamento Comun para la Planificacién Territorial de Berlin-Brandeburgo,

Desde su creacion en 1995 aprob6 varios planes conjuntos de ordenacién del
territorio a escala metropolitana y para la totalidad del territorio de ambos
Lander. Igualmente, existen otras instituciones comunes, por ejemplo, el
Instituto de Estadistica de Berlin-Brandenburg y el Ente de Transporte
(Verkehrsverbund Berlin Brandenburg/VBB) para la gestion integrada del
transporte publico metropolitano y regional.
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El proceso de la expansion urbana de la ciudad de Hamburg, igual que Berlin,
un Estado-Ciudad, no solo afecta al Land de Hamburg sino también a partes
del territorio de tres lander colindantes: Baja Sajonia, Schleswig-Holstein y
Mecklemburgo-Pomerania Occidental. La gobernanza de esta regidn
metropolitana compleja se fundamenta en un Tratado de Estado y en un
Acuerdo Administrativo, firmados ambos en 2012 por los representantes de los
cuatro Lander. Las grandes cuestiones metropolitanas (planificacién territorial,
desarrollo econdmico y transporte) se tratan a maximo nivel, a través de
reuniones periddicas multilaterales de los Presidentes de los cuatro Lander.
Ademas, se establecieron un conjunto de estructuras organizativas para
articular la coordinacién y cooperacion a nivel programatico (Consejo de
Planificacion, Asamblea compuesta por los miembros de este Consejo,
parlamentarios, agentes econdmicos y sociales), estratégico (Comité Ejecutivo)
y operativo (unidades técnicas, Comités Financieros). Los representantes de

los entes locales participan en el Consejo de Planificacion.

En el ambito de la planificacion territorial, la cooperacion entre los cuatro
Lander no se materializa en un plan territorial conjunto vinculante juridicamente
sino por la via de documentos estratégicos de caracter informal. La principal
razon para ello es la enorme dificultad de elaborar un plan formal conjunto, no
s6lo por el gran numero de responsables a involucrar (cuatro Lander), sino
también por el hecho de que los cuatro Lander operan en el ambito de la plani-
ficacion urbanistica y territorial con regulaciones juridicas y estructuras
organizativas muy diferentes. Se aprobé la Estrategia de Desarrollo Regional
REK Hamburg 2000, que apostd por el modelo de la ciudad razonablemente
compacta y policéntrica y la planificacion integrada del uso del suelo y el
transporte publico, (transit oriented development/TOD). La cooperacion se
materializa también a través de proyectos directores estratégicos (Leitprojekte),
cuyos ambitos son economia, transporte, turismo, vivienda, cultura y
naturaleza. Pueden sefalarse proyectos conjuntos para la gestiéon de suelos
para actividades productivas, el E-government, el cambio demografico y la
viabilidad de equipamientos y servicios, el cambio climatico y la prevencién del

riesgo de inundaciones y la reduccion del consumo de suelo.
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Las grandes cuestiones metropolitanas (planificacion territorial, desarrollo
econdmico y transporte, cambio climatico y otros) se tratan a maximo nivel a
través de reuniones de los Presidentes de los cuatro Lander involucrados, asi

como en el seno de otras estructuras organizativas de la cooperacion.

2.3. Formulas blandas de gobernanza metropolitana (soft

governance)

2.3.1. Visioén general

En Alemania, no soélo existen los diferentes modelos de estructuras duras de la
gobernza metropolitana (hard governance), comentados, sino también un gran
numero de estructuras blandas (soft governance) de la gobernaza
metropolitana, ancladas en el principio de la cooperacion voluntaria entre

actores a través de instrumentos informales (no reglados).

Las modalidades de la gobernanza blanda en los espacios metropolitanas al
uso en Alemania son: 1) Conferencias periddicas de Alcaldes, 2) Foros de
didlogo y debate, , 3) Mesas redondas (runde Tische) y Conferencias
regionales (Regionalkonferenzen), con involucracion de los agentes
economicos y sociales y de la sociedad civil, 4) Redes de cooperacion entre
ciudades (Stddtenetze), 5) Grupos de Trabajo intermunicipales
(interkommunale Arbeitsgemeinschaften), 6) Acuerdos intermunicipales para el
cumplimiento de un fin determinado (interkommunale Zweckvereinbarungen) y
7) Asociaciones de Derecho civil (eingetragene Vereine/e.V.), en las que

participan actores publicos y, en su caso, también privados.

El soft governance y el hard governance no se consideran excluyentes en
Alemania sino se combinan. Se entienden como vias complementarias que se
refuerzan mutuamente. Las propias instituciones responsables de Ia
gobernanza metropolitana suelen propiciar en su ambito funcional o en su
espacio de influencia mas amplio el nacimiento de estas estructuras blandas de
gobernanza metropolitana. Apoyan su desarrollo y consolidacién y en algunos
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casos, incluso, participan en las redes de cooperacion que han surgido (ver los

ejemplos en los capitulos sobre Stuttgart, Hannover y Frankfurt).

La practica alemana también pone de manifiesto que las fronteras entre el hard
governance y el soft governance no son nitidas, sino que existen transiciones y

confluencias.

Cuando las estructuras blandas de cooperacién de caracter informal adquieren
un grado avanzado de consolidacién y madurez, éstas también se dotan de un
cierto grado de formalizacidén para regular su organizacion, funcionamiento y
actividades. En estos casos se suelen emplear formulas juridicas del derecho
civil (asociaciones) o derecho mercantil (sociedad de responsabilidad limitada).
Esto ocurre, cuando la cooperacion prevé la realizacién de proyectos comunes
que suponen compromisos contractuales y/o financieros, es decir, cuando se
requieren la adopcion de decisiones vinculantes y estructuras organizativas
estables. En estos casos las formulas informales, que tienen la flexibilidad y su
facil y rapida creacion como ventajas, ya no resultan suficientes. De todas
formas, las formulas informales tienen la utilidad de generar ideas creativas vy,
sobre todo, de preparar y encontrar, a través del dialogo entre todos,
compromisos politicos y sociales, que posteriormente puedan servir como base

para la toma de decisiones con legitimacién formal.

Los Grupos de Trabajo intermunicipales se encuentran regulados en las leyes
de los Lander sobre cooperacion entre municipios, Sirven para perseguir
objetivos comunes y realizar de forma conjunta ciertas tareas. No obstante, no
se crea una institucion propia, y las competencias no se transfieren al Grupo de
Trabajo sino permanecen en manos de los municipios. Un ejemplo para un
Acuerdo intermunicipal para el cumplimiento de un fin determinado lo aporta la
Empresa Publica para la Depuracion de Aguas Residuales de Munich
(Miinchner Stadtentwéssrung) que recoge estas aguas de los municipios del

entorno y lo trata en las depuradoras de esta ciudad.
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Las Asociaciones que operan en los espacios metropolitanos alemanes
abordan tematicas como el desarrollo urbano, la planificacidon intermunicipal, el

recreo periurbano, la promocion economica y el marketing regional.

Las primeras asociaciones nacieron en el ambito de la preservacion de las
areas periurbanas para el recreo en Munich (Erholungsfldchenverein Miinchen
e.V. 1965) y Hamburgo (Verein Naherholung im Umland Hamburg e.V. 1972).
Ejemplos para asociaciones centradas en la promocion econdmica y el
marketing regional son la Asociacion para el Futuro de la Regidn Metropolitana
de Rin-Neckar (Zukunft Metropolregion Rhein-Neckar e.V, 2006) y la
Asociacion para la Promcion Econdémica de la Region FrankfurtRheinMain
(Wirtschaftsférderung Region Frankfurt RheinMain e.V.).

En cuanto al desarrollo urbano y el planeamiento urbanistico, cabe sefalar la
Mancomunidad de Planificacion para el Espacio Econdmico Exterior de Munich
(Planungverband AuBerer Wirtschaftsraum Miinchen/PV). Es una corporacion
de Derecho publico constituida por la asociacion voluntaria de municipios. Se
cred en 1950 y su ambito territorial es algo mas pequefio que el de la
Mancomunidad de Planificacion Territorial (RPV) ya comentada. Sus
actividades principales son la asistencia técnica a los municipios para el
planeamiento urbanistico, la elaboracion de proyectos integrados para la
movilidad urbana sostenible, dictamenes sobre el uso de energias renovables
en la edificacién y proyectos en el ambito de la digitalizacion (smart city, smart

mobility y digitalizacion del planeamiento).

Dentro de las experiencias de gobernanza metropolitana blanda destacan en
Alemania actualmente tres instrumentos de especial valor estratégico para el

desarrollo de las areas metropolitanas:

1) Las redes de cooperacién entre ciudades, con un espectro amplio de

actividades.

2) Las 11 Regiones Metropolitanas de Relevancia Europea, creadas por

iniciativa conjunta del Gobierno federal y los Lander y orientadas al
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desarrollo de las areas metropolitanas como centros de la economia,

innovacion y del conocimiento.

3) La Estrategia Parque Regional centrada en el desarrollo de las

infraestructuras verdes.

2.3.2. Tres instrumentos de especial valor estratégico para el

desarrollo de las areas metroolitanas

(1) Las redes de cooperacion entre ciudades

Redes de cooperacién entre ciudades (Stddtenetze), entendidas como
espacios de cooperacion entre cuidades con proximidad geografica entre si (y
por tanto diferente a redes de ciudades tematicas), como férmula blanda de
cooperacion intermunicipal, han llegado a crearse en Europa sobre todo en

Alemania y Francia ha sido frecuente.

Este tipo de redes, que se crean por iniciativa de los propios municipios, operan
como un espacio de accion conjunta a escala supramunicipal para promover
estrategias y proyectos comunes para el desarrollo econémico y territorial. Son,
fundamentalmente, 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
complementariedades economias de escala y efectos de sinergia y, con

frecuencia, construyendo un lobby respecto a terceros.

Sus principales campos de accion han sido la promocion econdémica 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 y especialmente en la experiencia alemana, muchas redes abarcan el
planeamiento urbanistico y la ordenacién territorial: 1) un Plan Conjunto de
Usos del Suelo (Gemeinsamer Fldchennutzungsplan, el equivalente a un
PGOU intermunicipal en Espafa), 2) la elaboracion de una estrategia
compartida de desarrollo econdmico y territorial, 3) la gestion intermunicipal de
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suelos (GIS comun y promocion conjunta de la oferta de suelo disponible para
actividades productivas), 4) informacion mutua y coordinacion respecto a la
implantacion de grandes superficies comerciales; 5) la planificacion,
financiacion y gestion conjunta de poligonos industriales, incubadoras de
empresas, parques de empresas o centros tecnoldgicos, y 6) el desarrollo de
las infraestructuras y servicios en el ambito del transporte (espacios logisticos

compartidos, sistema integrado de transporte publico).

Las redes de cooperacidon entre ciudades operan entre ciudades pequefas,
medias y grandes, dandose también constelaciones mctas en la composicion
de las redes. Entre las redes en espacios metropolitanos pueden destacarse

como ejemplos:

- La red MAI (Stadtenetz Miinchen-Augsburg-ingolstadt) en el Land de
Baviera, que se habia creado en 1995 para la promocion econémia y el
marketing a nivel internacional de uno de los espacios de mayor
importancia ecnémica e industrial dentro de la UE. Su ambito queda
delimitado por el triangulo de las ciudades grandes de Munich (sede de
BMW), Augsburgo (KUKA robots industriales) e Ingolstadt (sede de
Audi). En 2008 esta red se transformé en la Asociacidn Region
Metropolitana Europea de Munich (Europdische Metropolregion
Miinchen): Tiene como socios 22 Distritos, 50 municipios, 6 Camaras de
Comercio e Industria, 27 organizaciones del ambito de la ciencia y de la

sociedad civil y 130 empresas.

- La red QuattroPole, una red de caracter transfronterizo conformado por
cuatro ciudades grandes (todas superan 100.000 habitantes),
Sarrebruck y Treveris en Alemania, la ciudad francesa de Metz y
Luxemburgo. La red centra sus actividades en el turismo, la cultura y en
el emprendimiento (startups) en el ambito de la economia digital y

creativa.

- La red Expo-Region de Hannover (Stddtenetz Expo Hannover) que
posteriormente transitdé hacia una red de cooperacién mas amplia, la red

Espacio Econédmico Ampliado de Hannover (Erweiterter Wirtschaftsraum
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Hannover, EWH), en la que participa la institucion de gobernanza
metropolitana de Hannover (ver el comentario en el capitulo 4 dedicado

al caso de Hannover).

Las redes de cooperacion entre ciudades en Alemania, al igual que en Francia,
recbieron impulsos y apoyos desde arriba, desde las politicas de ordenacion
del territorio de la Federacion y los Lander. Las Estrategias Nacionales de
Desarrollo Territorial (1993, 1995) aprobadas en el seno de la Conferencia
Sectorial de Ministros responsables de la Ordenacion del Territorio (MKRO)
insistieron en la utilidad de las Redes de Ciudades. Tras los buenos resultados
de un Proyecto Piloto de Investigacion sobre Redes de Ciudades durante 1994-
1998, se renovd el apoyo a estas redes en el marco del Foro Redes de
Ciudades (Forum Stadtenetze) 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 para el seguimiento (monitoring) y
la evaluacién externa de las actividades de las redes por un centro de

investigacion.

En cuanto al apoyo a las redes de ciudades desde los Lander, cabe sehnalar
que han sido sus Ministerios de Ordenacion del Territorio quienes propusieron
las redes candidatas a participar en el citado Proyecto Piloto de la Federacion.
Algunos Lander se encargaron de los gastos relacionados con el monitoring y
la evaluacion de la red propuesta, por ejemplo, el Land de Baden-Wurttemberg
en relacion con la red Stadteforum Sldwest. Asimismo, los planes de
ordenacion del territorio de escala regional y subregiona suelen recoger el

instrumento de las redes de cooperacion entre ciudades.

(2) Las 11 Regiones Metropolitanas de Relevancia Europea

A diferencia de Espafa, en Alemania la cuestion metropolitana recibe la
atencion e impulsos “desde arriba”’, ademas, en forma de una actuacion

conjunta de los gobiernos federal y de los Lander. En el seno de la Conferencia
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Sectorial de Ministros de Ordenacién de Territorio (Ministerkonferenz fiir
Raumordnung, MKRO), institucién que representa uno de los ejemplos mas
claros del federalismo cooperativo que caracteriza el estilo de hacer politica en
el sistema politico aleman, se designaron once Regiones Metropolitanas de
Relevancia Europea (Européische Metropolregionen, EMR). La Decision del 8
de marzo de 1995 de la MKRO sefal6é de forma orientativa once EMR, Estas
11 EMR (ver la Figura 2) son: 1) Hauptstadtregion Berlin-Brandeburg (Region
Capital Metropolitana de Berlin-Brandenburg), 2) Bremen-Oldenburg, 3)
Frankfurt Rhein-Main, 4) Hamburg, 5) Hannover-Braunschweig-Géttingen, 6)
Minchen, 7) Numberg 8) Rhein-Neckar 9) Rhein-Ruhr  10)
Sachsendreieck y 11) Stuttgart.

Estas 11 EMR son macrorregiones metropolitanas referidas a grandes
espacios, configurados por zonas urbanas funcionales y amplias zonas rurales
que se encuentran en su radio de influencia. Ninguna de las 11 EMR
corresponde a una delimitacion politica-administrativa y tampoco esta cerrado
de forma definitiva su delimitacién hacia el exterior. Son soft spaces de caracter
flexible, cuya delimitacion concreta y estructuras organizativas quedaron
abiertas a un posterior proceso de cooperacién entre los actores a nivel

regional y local.

La superficie y el peso poblacional de las EMR superan considerablemente las
dimensiones geograficas y poblacionales de las 22 &areas metropolitanas
alemanas con estructuras de gobernanza institucionalizadas. Por ejemplo, en el
caso de la Region Hannover, su ambito territorial 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, su ambito
representa el 23,7 % del territorio y el 50,7 % de la poblacién de la EMR de
Stuttgart.

Con las 11 ERM se tomé en cuenta que la dinamica econémica y social genera
una expansion continua de los ambitos funcionales de las areas urbanas, de

modo que el ambito de influencia real de las areas metropolitanas, definido por
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la movilidad pendular residencia-trabajo, supera cada vez mas los ambitos
funcionales clasicos (mas reducidos y anclados mas bien en criterios
administrativos) y los ambitos funcionales vinculados a los sistemas de

transporte publico de cercanias.

El motivo principal de su creacién fue visibilizar y posicionar las macrorregiones
metropolitanas alemanas a nivel europeo y en la eonomia global, consciente de
que los grandes inversores (p.e., empresas multinacionales) y también profe-
sionales de alta cualificacién (los “talentos” en la terminologia italiana) se
suelen fijar en sus decisiones de localizacion cada vez mas en la oferta
disponible en grandes espacios geoecondmicos, quedandose cortos los
esfuerzos de promocidon y marketing a escala de ciudad o ambitos
metropolitanos demasiado reducidos. Asi, las 11 EMR son primordialmente un
instrumento del marketing regional cooperativo, para promover el desarrollo

econdmico y la competitividad de las macrroregiones metropolitanas alemanas.

Las 11 EMR impulsadas “desde arriba” se hicieron realidad a través de la
cooperacion institucional y la cooperacion publica-privada “desde abajo”.
Ademas, sin perjuico de que cada EMR persigue sus propios intereses, estan
cooperando entre ellas en cuestiones de interés comun. Desde 2001 esta
cooperacion tiene lugar en el Foro de Cooperacion de las EMR (Initiativkreis
Européische Metropolregionen in Deutschland, IKM). ElI IKM se reune como
minimo dos veces al afio y se estructura en varios grupos de trabajo. Centra
sus actividades en las siguientes areas: 1) visiones guia, 2) estrategias de
desarrollo territorial, 3) FEuropa, 4) transporte y movilidad, 5)
internacionalizacién, 6) regiones de conocimiento y su gestion y 6),
gobernanza, seguimiento y evaluacibn a través de indicadores de las
estructuras, tendencias evolutivas, oportunidades y problemas del territorio de
las EMR.

Las 22 instituciones de gobernanza metropolitana participan activamente en el
IKM. Durante muchos afios, la sede de la oficina técnica del IKM (que es

rotativa) estaba vinculada al Verband Region Stuttgart. Desempefan un papel
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de liderazgo dentro de su EMR correspondiente. 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 en un amplio espectro de ambitos
tematicos: promocidén econdmica, marketing regional, movilidad, suelos para
actividades productivas, ferias industriales, eventos, turismo, cultura, deporte,

energia, cambio climatico, paisaje, etc.

(3) La Estrategia Parque Regional

La Estrategia Parque Regional (Regionalpark) es un instrumento que
contribuye a la construccion y el desarrollo de las infrastrucurras verdes en las

areas metropolitanas.

Se centra en la cualificacion y el desarrollo del paisaje en las zonas
periurbanas, con la finalidad de preservar los espacios libres periurbanos y
ponerlos en valor para el uso recreativo, turistico y agrario. Para ello se crea un
sistema de rutas, que atraviesan y conectan entre si los espacios libres
periurbanos, y se ejecutan a lo largo de estas rutas proyectos encaminados a la
cualificacién del paisaje y a ofertar equipamientos para propiciar el uso publico.
Es un instrumento que complementa las zonificaciones establecidas en los
planes urbanisticos (cinturones verdes) y de ordenacion del territorio para la
proteccion y el desarrollo del sistema verde metropolitano, incorporando en
este sistema areas del suelo rustico no afectadas por dichas zonificaciones,
pero que también poséen valores dignos de ser preservados. Los planes de
ordenacion del territorio alemanes recogen en sus textos esta Estrategia como
un instrumento complementario, haciendo recomendaciones generales, pero la

aplicacion efectiva del instrumento tiene caracter voluntario.
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FIGURA 2: LAS REGIONES METROPOLITANAS DE RELEVANCIA
EUROPEA

BBSR (Bundesinstitut fur Bau-, Stadt- und Raumforschung im Bundesamt fir Bauwesen (BBR)

Fuente: HILDENBRAND SCHEID 2017: 149.
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Las instituciones de la gobernanza metropolitana son los impulsores y
responsables del disefio y de la implementacion de cada Estrategia Parque
Regional. Se sigue el enfoque del “desarrollo desde abajo”, a través de la
cooperacion intermunicipal y la cooperacion publica-privada y contando con la
participacion de organizaciones de la sociedad civil y de los ciudadanos y

también de empresas privadas.

La Estrategia Parque Regional se desarrolla ya desde hace muchos afios en
las areas metropolitanas de Frankfurt (Regionalpark Rhein-Main, 1994),
Stuttgart (Landschaftspark Region Stuttgart, 1994), Berlin-Brandenburg (ocho
Regionalparke, 1994), la conurbacién Rhein-Ruhr (Emscher Landschaftspark,
1989). Posteriormente, se inici6 también en otras areas metropolitanas
alemanas (Hamburg, Saarbricken, Karlsruhe. Pionero en la aplicacion de esta
estrategia ha sido el area metropolitana de Frankfurt (ver el comentario sobre el
Parque Regional Frankfurt RheinMain en el capitulo 5 sobre el caso de
Frankfurt).

3. LA GOBERNANZA METROPOLITANA EN STUTTGART

Desde 1994 el area metropolitana de Stuttgart cuenta con una instituciéon es-
pecifica para la gobernanza metropolitana, el Verband Region Stuttgart (VRS),
creada sobre la base de una ley aprobada el 7 de febrero de 1994 por el
Parlamento del Land de Baden-Wurttemberg. La doble denominacion de esta
ley es reveladora de la voluntad de cooperacién que se tuvo por parte de los
actores relevantes, de llevar para adelante el proyecto compartido de la
creacion de una institucion metropolitana: “Ley para el Fortalecimiento de la
Cooperacion en la Region de Stuttgart y Ley para la creacion de la
Mancomunidad Regién de Stuttgart (VRS)”. En la clasificacion de los modelos

de gobernanza metropolitana existentes en Alemania, el VRS representa el

37



modelo de una mancomunidad plurifuncional, dotada de una legitimacién

politica directa por la eleccion de su érgano representativo por los ciudadanos.

3.1. Datos de contexto sobre el territorio metropolitano

El ambito territorial de la Region Suttgart, en el que el VRS desarrolla sus
funciones, formas parte del Land de Baden-Wdrttemberg y. tiene una extensiéon
de 3.654 km?, con una poblacion de 2,8 millones de habitantes (2020) y una
densidad de 761 habitantes/km?.Desde el punto de vista politico-administrativa

este ambito se estructura en 179 municipios y seis Distritos (ver la Figura 3).

Es un area metropolitana con un sistema urbano policéntrico, en el que
Stuttgart es la ciudad mas poblada (609.000 habitantes) y a su vez la capital
del Land. Esta rodeada por una corona de ciudades grandes (Ludwigsburg y
Esslingen, con casi 100.000 habitantes) y medias cuya poblacién oscila entre
35.000 y 60.000 habitantes (Bietigheim-Bissingen, Bdblingen, Fellbach,
Goppingen, Kirchheim, Leonberg, Nurtingen, Schorndorf, Sindelfingen vy
Waiblingen).

El area metropolitana de Stuttgart es una de las regiones europeas con la
mayor renta per capita. Es la region alemana con la densidad mas alta de
centros de |1+D+i y alberga las sedes de grandes empresas multinacionales,
algunas de ellas con origen en esta misma region (Daimler-Mercedes Benz,
Porsche y Bosch) con un gran peso de la fabricacion de automdviles. Pilares
fundamentales de la prosperidad y estabilidad econémica de de la regién son el
alto grado de diversificacion sectorial de su estructura econdémica y la
existencia de un tupido tejido de empresas medianas, que hacen este territorio

menos vulnerable a las crisis econdmicas.

El @ambito territorial politico-administrativo en el que el VRS desarrolla sus
funciones coincide en gran parte con el ambito funcional metropolitano real
delimitable con el criterio de la movilidad pendular residencial-trabajo. La razon

para ello es el hecho de que el ambito territorial del VRS se fundamenta en una
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delimitaciéon, que se realizé en su momento por la Ley de Planificacion
Territorial del Land de Baden-Wirttemberg para todas las doce
Mancomunidades de Planificacion Territorial, responsables de la elaboracion
de los planes subregionales, y que se basaba en las relaciones funcionales
existentes en el territorio. EI VRS es el heredero del territorio de una de estas
Mancomunidades, el Regionalverband Mittlerer Neckar, creado en 1974 (en
1992 renombrado Regionalverband Stuttgart), que es el antecesor institucional
del VRS.

3.2. Lainstitucion metropolitana

La ley aprobada en 1994 convirtié la Mancomunidad de Planificacién Territorial
Regional de Stuttgart (Regionalverband Stuttgart), que existia desde 1992 vy,
con otro nombre (Regionalverband Mitterer Neckar), ya desde 1974,
responsable uUnicamente de la tarea de la planificacion territorial, en una
entidad metropolitana de Derecho publico, con personalidad juridica y
administrativa propia y, sobre todo, de caracter plurifuncional por tener
asignada competencias en un amplio espectro de materias. A su vez,
representa el modelo de gobernanza metropolitana en forma de una
Mancomunidad plurifuncional dotada de una legitimacion politica directa por la

eleccion de su 6rgano representativo por los ciudadanos.

3.2.1. Organos

El VRS cuenta con tres 6rganos: la Asamblea Regional, el Presidente Regional

y el Director Ejecutivo Regional.
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FIGURA 3: EL TERRITORIO DEL VERBAND REGION STUTTGART

Verband Region Stuttgart (2014a: 160)
Fuente: HILDENBRAND SCHEID 2017: 160.

La Asamblea es el 6rgano mas relevante. Es elegida de forma directa por los
ciudadanos en elecciones que se celebran cada 5 afnos coincidentes con las
elecciones para los entes locales. Es el 6rgano que adopta las decisiones po-

liticas y aprueba el presupuesto anual. El numero de los representantes en la
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Asamblea es actualmente 88 y hasiéndose celebrado ya el 26 de mayo de
2019) las sextas elecciones son 9 los partidos politicos con representaciéon
(Partido Verde 22, CDU 21, SPD 1, etc.)

Entre los miembros de la Asamblea se encuentran empresarios, profesionales
libres, diputados del Parlamento del Land, diputados del Parlamento Europeo v,
sobre todo, representantes de los municipios (en la Asamblea actual 15, un 17
%) El hecho de que en la Asamblea del VRS los municipios cuenten con una
representacion considerble 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 tengan en
cuenta en sus decisiones la perspectiva de conjunto y el interés colectivo de la
escala metropolitana que, al fin y al cabo, significa también darse cuenta de la
necesidad y de las posibilidades y oportunidades de la cooperacion intermunici-
pal, superando la competencia mutua que con frecuencia caracteriza las

relaciones entre municipios.

La Asamblea tiene tres Comisiones permanentes con poderes de decision: 1)
la Comisién para Asuntos Economicos, Infraestructuras y Administracion

Publica, la Comisién de Planificacion y 3) la Comision de Transporte.

El Presidente de la Region es elegido por la Asamblea entre sus miembros
para un periodo de cinco afos. 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, siendo un
funcionario publico nombrado para un periodo de ocho afios. Sus funciones
son la representacion juridica del area metropolitana de Stuttgart y la direccion

de la gestion administrativa y de la oficina administrativa.

Si bien no es un 6rgano, cabe destacar en este sitio del presente Informe que
desde 2002 el VRS tiene una oficina propia en Bruselas, para posicionarse a
nivel europeo y articular y defender sus intereses ante las instancias de la

Union Europea. La Oficina del VRS se encuentra en el edificio de la
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Representacion del Land de Baden-Wurttemberg ante la UE y colabora con la
Oficina para Europa que tienen los municipios del Land en Bruselas. Con ello,
el area metropolitana cuenta con estructuras y alianzas para ejercer una labor
de lobby ante las instancias comunitarias, cuya potencia supera a la de

cualquier otra area metropolitana aleman.

3.2.2. Competencias

El VRS 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 asuncion de
competencias, diferenciando entre competencias obligatorias y competencias
voluntarias. El VRS ejerce todas estas competencias, previstas en esta ley y

ampliadas en parte en sus posteriores modificaciones.

Las competencias obligatorias (Pflichtaufgaben)

* Planificacion territorial

Consiste en la elaboracion y aprobacién (inicial) del Plan Regional de

Ordenacion del Territorio (Regionalplan) del area metropolitana.

También incluye la tarea de prestar asesoramiento a los municipios en las

cuestiones del desarrollo territorial.

* Planificacion paisajistica

Comprende la elaboracion y aprobacion para el ambito territorial metropolitano
de un Plan Marco Paisajistico (Landschaftsrahmenplan) de escala subregional,
uno de los instrumentos del sistema de planificacién paisajistica que existe en

Alemania.

* La concepcion y planificacion del Parque Paisajistico de la Region Stuttgart,

42



* Promocion econdmica regional.

Es una competencia entendida en sentido amplio que considera todas las
modalidades de medidas para mejorar el desarrollo econdémico y la
competitividad del area metropolitana (proyectos estratégicos, agencia
metropolitana de promocidn econdmica, 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 area metropolitana de Stuttgart.

* Transporte publico regional.

Esta competencia consiste en las tareas de coordinar y gestionar el transporte

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.

Las competencias voluntarias (Optionale Kompetenzen)

+ La titularidad y coordinacion de nuevas ferias de exposiciones de interés

regional y la participacion en otras ferias de exposiciones.

* La titularidad y coordinacion de congresos, eventos culturales y eventos
deportivos de interés regional.

* La titularidad de determinados servicios de transporte ferroviario de personas.
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* La titularidad del Parque Paisajistico de la Region Stuttgart.

3.2.3. Recursos financieros y humanos

El VRS se financia a través de cuatro fuentes:

1) Los tres tipos de contribuciones financieras (Umlagen) que los entes locales
(municipios, distritos) han de pagar al VRS en funcién de su poblacién y

capacidad fiscal.

2) Transferencias del Land al VRS para el cumplimiento de sus competencias

obligatorias en el ambito de la planificacion territorial.

3) Transferencias del Gobierno federal (por medio del Land de Baden-
Wiurtemberg) 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 Compafia Alemana de Ferrocarriles (Deutsche Bahn/DB).

4) Ingresos procedentes de tasas por servicios prestados por el VRS.

Los tres tipos de contribuciones financieras son:

— La contribucion general (allgemeine Verbandsumlage), a pagar por los 179

municipios (Stadte, Gemeinden).

— La contribucion de transporte (Verkehrsumlage), a pagar por los distritos
integrados en la Asociacion de Transporte y Tarifaria de Stuttgart (Verkehrs-
und Tarifverbund Stuttgart/VVS), como asociacion responsable de la gestidon

integrada del transporte publico a nivel metropolitano.

— La contribucién de Residuos Sélidos Urbanos (Abfallumlage) que deben

pagar los distritos.
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En 2021 el volumen del presupuesto del VRS alcanz6 los 418,2 millones de
euros. En los gastos, todos los afios dominan los referidos al transporte publico
(380,5 millones €), que suponen un 91 % del total. Los restantes recursos
financieros se asignan a la promocién econdémica (17,8 millones €), los
recursos humanos y la administraciéon (11,1 millones €) la planificacion 2,0
millones €) asi como a la cultura y el deporte (0,7 millones €). EI VRS es un
ejemplo de una administracion delgada y austera. Su oficina administrativa

(Geschéftsstelle) tiene actualmente 71 empleados (2021).

3.2.4. Entidades instrumentales

El VRS se sirve en sus actividades de entes instrumentales.

Para la promocion econdmica del area metropolitana se cred bajo la forma
juridica de una sociedad de responsabilidad limitada la Wirtschaftsférderung
Stuttgart (WRS), la Sociedad para la Promocién Econdmica de la Region
Stuttgart. ElI VRS tiene, con un 51 %, la mayoria de capital en esta agencia
metropolitana para el desarrollo econémico. La WRS tiene oficinas en Bruselas

y en Estados Unidos (partenariado con el Estado de Northern Virginia).

En el ambito del transporte publico, el VRS participa en la Asociacion de
Transporte y Tarifaria de Stuttgart (Verkehrs- und Tarifverband Stuttgart/VVS),
responsable de la gestion integrada del transporte publico a nivel
metropolitano, ofreciendo servicios coordinados de trenes, tranvias o
autobuses y con billete unico de diferentes operadores, publicos y también
privados. En esta Asociacion el VRS es entre sus 12 socios el segundo mas
importante, con una participacién de un 19%, aportando cada afno 140 millones

de euros.

Para la promocion turistica se ha creado una Sociedad con Responsabilidad
Limitada, la Regio Stuttgart Marketing und Tourismus GmbH. En esta sociedad
participan el VRS (con un 32 %), la Camara de Industria y Comercio de la

region (IHK Region Stuttgart), la ciudad de Stuttgart y otros municipios.
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3.3. La creacion de Ila institucion metropolitana: actores y

momento clave del proceso metropolitano

El motivo principal para la creacion del VRS ha sido de naturaleza econémica.
La decision de fortalecer la cooperacién a escala subregional era primor-
dialmente una respuesta a la crisis econémica 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
automoviles. También estaban presentes otros argumentos en el debate sobre
la conveniencia de la creacién 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 planificacién territorial respecto al planeamiento urbanistico, y la mejora de
las redes y de la gestion de los servicios del trasporte publico a escala

metropolitana.

El Gobierno del Land, los empresarios, los sindicatos y otros agentes (la
Fundacion Robert Bosch, la Fundacion Friedrich-Ebert-Stiftung del Partido
Socialdemodcrata Aleman (SPD) y el Instituto Aleman de Urbanistica (DIfU)
fueron conscientes de que el area metropolitana de Stuttgart era el motor
decisivo de la economia de Baden-Wurttemberg y, por tanto, la competitividad
a largo plazo del Land, en su conjunto, en la economia globalizada dependia
en gran parte de la competitividad econdmica de esta area metropolitana..
Apoyaron la idea de crear una potente institucion de gobernaz metropolitana.
Puede destacarse que Edzard Reuter, el CEOE de una de las empresas mas
emblematicas de la region (Daimler Benz), abogoé en un discurso en marzo de
1992 por esta idea y convencié a muchos agentes econdmicos y otros actores
que las cuidades por si solas ya no tienen el suficiente peso para afrontar con

éxito la competencia entre regiones en la nueva Europa.

El Gobierno del Land creé un Comité de Expertos que formuldé como reto que el
Gobierno del Land de Baden-Wairttemberg, al igual que los municipios, tenian
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que establecer un espacio urbano con irradiacion europea como un punto de
identificacion y orientacion en el contexto de la integracion europea. 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 Demdécrata Cristiano (CDU) y el
Partido Socialdemécrata (SPD), decidié crear, por medio de una ley del

Parlamento del Land, una nueva institucion para la gobernanza metropolitana.

Esta coalicién fue un hecho insdlito en este Land, tradicionalmente gobernado
por la CDU. Sin duda, la existencia de esta excepcionalidad politica fue un
factor decisivo para el nacimiento de la nueva institucion metropolitana, ya que
la creacion de esta institucion formaba parte del Acuerdo de Coalicion entre
ambos partidos. Se decidid crear una institucion metropolitana dotada no solo
de una competencia planificadora (entre ellas la planificacion territorial
metropolitana), sino también de competencias de ejecuciéon y gestion de
politicas publicas con relevancia para el desarrollo del area metropolitana,
concretamente, en materia de transporte publico y promocién econdmica que,
junto con la planificacion territorial, son las materias de mayor relevancia estra-

tégica para el desarrollo de las areas metropolitanas.

Como el territorio del VRS es la suma de la ciudad de Stuttgart con cinco
Distritos rurales y sus respectivos municipios como tercer nivel, se dio un
encaje a la nueva institucion metropolitana en el entorno politico-administrativo
preexistente, que respetdé al maximo la autonomia de los entes territoriales
locales. Nadie tuvo que desaparecer, y por tanto no hubo resistencias
significativas por parte de los municipios y los Distritos respecto a la creacion
del VRS.

Ademas, y esto es un hecho importante, el alcalde de la ciudad central del area
metropolitana, Manfred Rommel (CDU), apoy6 expresamente la creacion de
una institucion de gobernanza metropolitana, defendiendo incluso un
planteamiento mas potente, el modelo de la creacion de un nuevo ente

territorial de escala subregional, con legitimacion politica directa tanto de su
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asamblea como de su presidente (el modelo que posteriormente se realizé en
Hannover). En este planteamiento se encontr6 acompanado por el SPD que

dentro del Gobierno de coalicion del Land favorecioé tambien esta idea.

3.4. Las férmulas de gobernanza blanda

El VRS presta una elevada atencion a la formacion y consolidacion de redes de
cooperacion, de caracter voluntaria y flexible, entre diferentes actores publicos
y privados. Respecto a estas redes, en algunos casos el VRS participa
directamente en ellas, mientras que en otros no participa, teniendo

simplemente el papel de impulsor en la creacién de la red correspondiente.

En este contexto pueden sefalarse varios proyectos de redes de cooperacion
creadas por el VRS y la WRS. En el marco de estas redes, se apoya la
cooperacion entre el mundo universitario-cientifico y las empresas. Ejemplos de
ello son el proyecto PUSH, que se centra en el apoyo del nacimiento de
empresas de base tecnoldgica 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 dedicado a la economia cultural y creativa, entendiendo por ella
una amplia gama de actividades: musica, libros, arte, cine, radio, software de

juegos, prensa, arte, diseno, 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 cientifica y la economia
y poner en red los actores mas relevantes de ambos sectores EI WRS es

responsable de la Oficina Técnica de esta asociacion.

El VRS destaca entre las experiencias alemanas de gobernanza metropolitana

también por su elevado interés en la cooperacion con organizaciones de la
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sociedad civil. Entre ellas figuran el Foro Regién Stuttgart (Forum Region
Stuttgart), el Grupo Asesor de las Mujeres (Frauenratschlag) y el Foro de

Dialogo de las Iglesias (Dialogforum Kirchen).

El Foro Regidon Stuttgart, que existio entre 1994 y 2015, fue una iniciativa
ciudadana impulsada por Hans Peter Stihl, el entonces Presidente de la
Camara de Comercio e Industria de la Region de Stuttgart y el politico aleman
Guenther Ottinger (posteriormente Presidente del Land de Baden-Wurttemberg
y Comisario de la UE), No estaba vinculado a ningun partido politico y reunio
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 fueron: la difusion de informacion sobre la
region, apoyar la cooperacion intrarregional, fortalecer las fuerzas innovadoras
y apoyar proyectos y actividades relevantes para el futuro de la region. El Foro
Regién Stuttgart fue un factor determinante para promover el desarrollo de una
conciencia regional en la poblacion del area metropolitana, que genera lazos

estrechos de identificacion de los ciudadanos con su Regién de Stuttgart.

El Grupo Asesor de las Mujeres, creado en 1995 medio afio después de la
constitucién de la Asamblea del VRS por inciativa de mujeres representantes
en la misma, se reune cuatro veces al afo. Agrupa mujeres de diferentes
campos profesionales y 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. Ejerce su
influencia a través de su colaboracién con las mujeres representadas en la
Asamblea del VRS y en el WRS. Organizado como asociacién registrada tiene
grarantizado juridicamente su participacion en todas las planificaciones
publicas y suele presentar alegaciones y propuestas sobre las politicas del
VRS en materia de promocién econdmica, planificacién territorial y transporte.

En el Foro de Dialogo de las Iglesias, la Iglesia Catdlica y la Iglesia Evangélica,

cooperan entre si y con terceros. El Foro entiende que el futuro de la regién
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metropolitana no puede enfocarse unicamente desde la Optica de la
prosperidad econdmica sino requiere una vision integrada que considera
aspectos sociales, culturales, ecoldgicos y éticos. El Foro celebra eventos
abiertos al publico para el debate sobre cuestiones relevantes de la vida actual,
se reune 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, en el area metropolitana de Stuttgart, puede
destacarse la aprobacion, en 2013, de la Estrategia “La Regién de Stuttgart
como Lugar de Localizacién 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 didlogo durante varios meses
organizado por el WRS, en el que participaron mas de 250 representantes de
municipios, distritos, universidades, centros de investigacion, camaras de

industria y comercio, sindicatos, empresas, las iglesias y partidos politicos.

En el ambito de la gobernanza blanda se incardinan también las habilidades de
personas y colectivos en puestos de responsabilidad, entre ellas su capacidad

de liderazgo.

El liderazgo politico y colectivo, para establecer una instituciéon propia de la
gobernanza metropolitana en la regidén urbana de Stuttgart, ejercié de forma
clara el Gobierno del Land de Baden-Wurttemberg. Tomé la iniciativa e impulsé
la creacion del VRS 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. Por otro lado, el caso de Stuttgart también pone de
manifiesto la importancia del factor humano, es decir, la capacidad de liderazgo
profesional e individual de determinadas personas altamente cualificadas y al

servicio de las instituciones publicas.

En este sentido, la personaliad dinamica de Bernd Steinacher, director

ejecutivo regional del VRS desde 1994 hasta su tragica muerte en 2008, ha
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sido determinante para la consolidacion y el funcionamiento eficiente y eficaz
de esta institucion metropolitana. También influyd mucho en el disefo de la
senda de desarrollo por la que camina esta area metropolitana, que se
caracteriza por la busqueda de un equilibrio entre los requisitos del desarrollo
econodmico y social y la necesidad de preservar las bases naturales y
territoriales imprescindibles para su sostenibilidad y como elemento de la

calidad de vida de los ciudadanos y como factor de atraccion (capital territorial).

Con su iniciativa personal contribuy6 a la puesta en marcha de proyectos de
gran importancia estratégica para el futuro desarrollo del area metropolitana: el
proyecto Stuttgart 21 para el soterramiento de la estacion de trenes de Stuttgart
y la ubicacion del campo de ferias y exposiciones al lado del aeropuerto.
También promovid el posicionamiento del area metropolitana a nivel europeo,
como presidente de la Red de Regiones y Areas Metropolitanas Europeas
(METREX) vy, tras haber aprobado el VRS en 2001 por iniciativa suya un
paquete de medidas ante Europa, se abrié en 2002 la Oficina del VRS en

Bruselas.

Por ultimo, en el area metropolitana de Stuttgart los ciudadanos se identifiquen
con su region teniendo un sentido de pertenencia a ella. Ya se constaté 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 ciudadanos de la region
metropolitana (Verband Region Stuttgart, 2013). La mayoria de los
encuestados manifesté 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.
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3.5. Hitos de la puesta en practica de las politicas publicas

metropolitanas

En cuanto a la planificacion territorial metropolitana, el VRS aprobd en 2009 el
Regionalplan Region Stuttgart. Este plan ejemplifica de forma modélica la
decidida apuesta por el paradigma planificador de la ciudad razonablemente
compacta y policéntrica que encontramos en todos los planes territoriales
metropolitanos alemanes y que se deagrega en las lineas estratégicas que a

continuacién se comentan.

En primer lugar, orienta la forma del crecimiento urbanistico,

El plan exige que este crecimiento, especialmente de las zonas residenciales,
se desarrolle en contiguedad con los nucleos urbanos existentes y con un nivel
adecuado de densidad. A su vez, con la finalidad de limitar la ocupacién
dispersa del suelo en las zonas periurbanas y rururbanas, prevé que el
crecimiento se concentre dentro del sistema jerarquico urbano en aquellos
municipios con condiciones consideradas idoneas para ello (por ejemplo, su
grado elevado de centralidad y su nivel de dotaciones), limitando los
crecimientos en los municipios pequenos de caracter rural a la satisfaccion de
la demanda propia. Esta limitacion se justifica en el plan por la consideracion
de que estos municipios por su escasa poblacion, la falta de centralidad y el
bajo nivel de sus dotaciones de equipamientos e infraestructuras sélo pueden
tener un crecimiento residencial para la satisfaccion de su demanda propia y
conforme a las dotaciones existentes. Para cuantificar de forma concreta esta

demanda propia el plan recoge un método de calculo.

En segundo lugar, el plan metropolitano sigue la estrategia de la densificacion

de las zonas interiores de los nucleos (urban infilling).

Se trata de aprovechar todas las posibilidades de desarrollo de suelos aun no
ejecutados, vacantes o abandonados que se encuentren ubicados en el
interior, antes de declarar nuevos suelos urbanizables en las zonas periféricas.

Con el objetivo de lograr una aplicacion efectiva de esta estrategia por el
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planeamiento urbanistico de los municipios, el VRS, ademas de velar por el
cumplimiento de las determinaciones vinculantes del plan territorial, presta
asesoramiento técnico para facilitar una gestion municipal sostenible de los
suelos (kommunales Flachenmanagement). Proporciona a los municipios
manuales técnicos y una herramienta informatica online (Web-GIS) que ayuda
a ellos identificar, valorar y gestionar suelos vacantes en el interior de los
nucleos urbanos. Es el Tool-Kit “FLOO Fldchenmanagement fiir Kommunen”,
desarrollado por el ministerio responsable de la ordenacion del territorio de

Baden-Wurttemberg, que se aplica también en otras zonas de este Land.

En tercer lugar, propugna la planificaciéon integrada de las redes de transporte
publico ferroviario de todo tipo (metro, tranvia, tren de cercanias) y de los usos

del suelo.

Con ello sigue una estrategia que a nivel internacional se conoce como ftransit
oriented development (TOD). Significa la coordinacion y el aprovechamiento de
sinergias entre desarrollo urbano y transporte publico, activando un “circulo
virtuoso” en el que la apuesta por la ciudad compacta y el transporte publico se
retroalimentan mutuamente. La concentracion de los usos residenciales a lo
largo de los trazados ferroviarios, con mayores densidades en el entorno de los
intercambiadores y paradas, contribuye a preservar el espacio libre, propicia un
mayor uso del transporte publico ferroviario, con todas las ventajas desde la
perspectiva ambiental y de eficiencia energética, y asegura la viabilidad
econdmica de estas infraestructuras de elevado coste de construccion, porque
se genera un umbral de poblacion minimo necesario de potenciales usuarios

que viven cerca de los intercambiadores y paradas.

En cuarto lugar, los responsables de la planificacion territorial metropolitana del
VRS prestan una atencion cada vez mayor a la cuantia del consumo de suelo

que se registra en el area metropolitana.

Contener el consumo de suelo (por el crecimiento urbanistico y el sellado de
suelos por infraestructuras viarias) en las grandes ciudades y areas

metropolitanaes es en Alemania un objetivo politico, tanto del Gobierno federal
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como de los gobiernos de los Lander. El objetivo fijado por el Gobierno federal
ya en la Estrategia Nacional para el Desarrollo Sostenible de 2002 previo
reducir hasta 2020 este consumo diario a 30 ha. Se potencié con la reforma de
esta Estrategia en 2016, que establecid que ha de alcanzarse un consumo
inderior a 30 ha. Entre los Lander se han movido especialmente Baviera y
Baden-Wurttemberg en esta misma direccion. ElI Acuerdo de Coalicion del
Gobierno de Baviera para la legislatura 2018-2023 recoge expresamente este
objetivo del Gobierno federal y plantea la puesta en marcha de una Estrategia
para la Reduccion del Consumo de Suelo en Baviera (Fldchensparoffensive
Bayern). Se prevé la integracion en la Ley de Ordenacion del Territorio del
Land de un parametro cuantitativo orientativo de un consumo de suelo de 5 ha
por dia, previendo que su implementacion concreta ha de alcanzarse mediante

instrumentos acordados conjuntamente con los municipios.

La reduccién del consumo de suelo es un objetivo especialmente en el Land
que alberga el area metropolitana de Stuttgart, Baden-Wurttemberg. Desde el
afio 2011 tiene un Presidente que pertenece al Partido Verde, Winfried
Kretschmann. Gobierna este Land, tradicionalmente bajo el dominio de la
Union Demdcrata Cristiana (CDU), ya por tercera vez en el marco de sucesivas
coaliciones de este partido con el CDU, el Partido Socialdemécrata (SPD) y
desde 2021 nuevamente con el CDU, ElI Gobierno del Land persigue como
objetivo a largo plazo reducior el consumo neto a zero, y propugna la estrategia
de la densificacion de las zonas interiores de los nucleos. En el portal del
Gobierno en Internet se ofrece un video divulgativo que explica a la ciudadania

las ventajas del uso ahorrativo del suelo para el hombre y el medio ambiente.

El VRS esta alineado con edte objetivo del Gobierno del Land. Ya desde hace
afos suele realizar un monitoring continuo del consumo de suelo en el territorio
metropolitano, aportando datos sobre esta cuestion en capitulos especificos en
sus Informes peridédicos que publica sobre el desarrollo socioeconémico y

territorial del area metropolitana (Regional-Monitor Region Stuttgart).
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Otro hito en la puesta en practica de politicas metropolianas por el VRS es su
atencion al desarrollo de las infraestrucutras verdes en el marco de la

planificacion paisajistica.

Ademas de aprobar el Plan Marco Paisajistico (Landschaftsrahmenplan), que
se exige por la ley de proteccion de la naturaleza y que ha de tomarse en
cuenta en los contenidos ambientales de los planes de ordenacion del territorio
subregionales y, por tanto, también en el Plan Territorial para el area
metropolitana de Stuttgart, el VRS implementa también el Parque Paisajistico
de la Region de Stuttgart (Landschaftspark Region Stuttgart). La legislacion
reguladora de las competencias del VRS previd que los municipios cuyos
términos municipales se vean afectados por la implantaciéon del parque tendran
que estar conforme con el proyecto de parque y, a su vez, habran de asumir
como minimo la mitad del coste de su gestion. El parque se desarrolla desde
2005 en cooperaciéon con los municipios y en el marco de varios Planes Master
que recogen para diferentes areas del parque los proyectos concretos. Se
celebran concursos en los que los municpios presentan sus proyectos y los
proyectos selccionados pueden recibir del VRS una cofinanciacion de hasta un
50% de los costes. Hasta la fecha se realizaron para el parque invesiones con

un total de 45 millones de euros para cofinanciar alrededor de 200 proyectos.

Como senaldé Thomas Kiwitt, Director Técnico del VRS para el area de
planificacion, en el Seminario Internacional sobre la gobernanza en las areas
metropolitanas europeas, realizado en octubre de 2020 por iniciativa de la
Universidad de Valencia y la Generalitat Valenciana, el desarrollo ordenado de
la actividad comercial es una de las prioridades dentro del Plan Territorial

Metropolitano.

El plan contiene determinaciones para evitar el impacto territorial originado por
la localizacién de grandes superficies comeriales y factory outlets en sitios en
las afueras y muy alejados de los asentamientos que carecen de una
integracion urbana y de un acceso al transporte publico (no greenfield “big box”

development). Asimismo, exige que estos formatos comerciales se concentren
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en los lugares centrales del sistema de ciudades en areas considerados
oportunos para ello por el plan territorial o, si existe disponibilidad de suelo, en

los centros de las ciudades, contribuyendo a su atractivo y vitalidad econdmica.

Por regla general, las determinaciones del plan en esta cuestion se suelen
respetar. Pero también surgieron conflictos con municipios y promotores, que
en un caso llegaron a la aplicacion de la prohibicién de medidas contrarias a la
ordenacion del territorio (Raumordnungsverbot) prevista en la legislacién. En
2005 el VRS gané por la via judicial el cumplimiento de estas determinaciones
ancladas en el interés general en el caso de un municipio pequefio que no

quiso cumplir con su deber de adaptar su plan urbanistico al plan territorial.

En materia de transporte publico, el VRS aprobé en 2001 el Plan de Transporte
Metropolitano (Regionalverkehrsplan). En 2018 aprob6é el segundo plan
orientado en los principios de la movilidad urbana y regional sostenible, de

acuerdo con las directivas de la UE para la elaboracién de los PMUS.

En cuanto a las entidades instrumentales, cabe sefalar la participacion del
VRS como segundo socio mas relevante (tras la empresa alemana de
ferrifarriles,DB) en la Asociaciéon de Transporte y Tarifaria de Stuttgart
(Verkehrs- und Tarifverband Stuttgart/VVS), responsable de la gestidn
integrada del transporte publico a nivel metropolitano, se caracteriza por una
eficaz gestion y le aporta al VRS una enorme visibilidad ante la ciudadania, que
sin duda tiene una fuerte capacidad persuasiva para hacer comprender a la

ciudadania el sentido y la nedesidad del enfoque metropolitano.

En el ambito de la promocién econdmica, el VRS actua a través de la Sociedad
para la Promocion Econdmica de la Regiéon de Stuttgart (WRS). La WRS ha
implantado en diferentes areas del espacio metropolitano once centros de
competencia e innovacién, con el objetivo de desarrollar clusters regionales
para determinados sectores tecnoldgicos. Ejemplos de estos centros, en los
que participan Pymes, instituciones cientificas y municipios, son el Centro
Aleman para Comunicaciones via Satélite (DESK) en Backnang, el Centro de
Cooperacion Logistica (KLOK) en Kornwestheim o el Centro de Competencia
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Energética y Disefio Ecolégico (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: «Aglutinar

fuerzas» (Kréfte blindeln).

Entre las politicas emergentes para afrontar retos nuevos el VRS, fiel a la
tradiciéon de la regién urbana como lugar emblematico de la invencion del
automovil y cuna de la industria automovilistica alemana, destaca la movilidad

sostenible.

En el marco de su programa “Regién modélica para la movilidad sostenible” el
VRS realiza foros de debate, la edicién de publicaciones y cofinancia proyectos
de la movilidad urbana sostenible, de la gestion de la movilidad en las
empresas, de la intermodalidad, de la movilidad eléctrica (autobuses hibridos) y
del transporte gratuito de bicicletas en autobuses (iniciativa “Fahrrad2GQO”).
Para los proyectos de mayor excelencia el VRS otorga premios. El enfoque
comun de muchos de estos proyectos es el fortalecimiento de la sostenibilidad
ambiental mediante el uso combinado de bicicletas, transportes publicos y
ofertas de sharing, entendiendo la movilidad como un servicio (Mobility as a

Service, MaaS).

Otra prioridad del VRS es la logistica urbana. Se cre6 para este tema un Grupo
de Trabajo Regional en el que participan el VRS, la WRS representantes de
municipios y expertos. Asimismo, se cofinancian proyectos en el marco de un
programa de apoyo con 50.000 euros anuales de 2020 hasta 2022. Destinarios
son los entes locales y, excepcionalmente, también empresa si el proyecto es

de interés publico y no se infrigen las relglas de competencia.

3.6. Conclusiones

Del proceso de construccién de una institucién de gobernanza metropolitana en

el caso de Stuttgart se pueden extraer las siguientes conclusiones.
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» El caso del area metropolitana de Stuttgart pone de manifiesto que el
nacimiento de la institucion metropolitana resulté posible, debido a la
generacion de un consenso minimo necesario entre todos los actores
politico-institucionales involucrados: el Land de Baden-Waurttemberg, la
ciudad de Stuttgart como capital del Land y ciudad central del espacio

metropolitano, los restantes municipios y los Distritos.

» Representa el proceso de wun nacimiento de una institucion
metropolitana, tanto “desde abajo” como “desde arriba”, en el que se
produjo una constelacién en la que nadie tenia que perder, y todos

podian ganar algo (un win-win para todos).

El VRS en el disefio de su organizacion territorial se integré en el
entorno politico-administrativo preexistente, respetando al maximo la
autonomia de los entes territoriales locales. Nadie tuvo que desaparecer,
y por tanto no hubo resistencias significativas por parte de los entes
locales a la creacion del VRS. Ademas, el Alcalde de Stuttgart, la ciudad
central del area metropolitana, apoyé expresamente la creacion de una

nueva institucion de gobernanza metropolitana.

» Como en ninguna de las otras instituciones de gobernanza metropolitana
en Alemania analizadas, el nacimiento de la institucion de gobernanza
metropolitana es sobre todo el resultado de un apoyo y compromiso
asumido desde arriba. El Gobierno del Land de Baden-Wurttemberg
impulsé desde el primer momento esta idea y fue el gran protagonista en

el proceso de creacion del VRS.

» El interés del Gobierno del Land en este proceso fue la respuesta a una
amenaza externa, la crisis econdmica. Guiado por un sentido de
inteligencia estratégica, percibié la existencia de wuna institucion
especifica de gobernanza metropolitana en el espacio de mayor peso
poblacional y econdémico del Land como un factor clave para el
desarrollo econdmico y la competitividad del Land en su conjunto a nivel

europeo e internacional dentro del contexto de la economia globalizada.
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Todo lo contrario de lo que ocurrio en el caso de Frankfurt ( ver el
capitulo 5), donde el Gobierno del Land nunca vio con entusismo la idea
de un ente metropolitano potente en el espacio mas relevante del Land,

por el temor de crear un “indeseable competidor” en la arena politica.

» El “origen econdmico” del proceso metropolitano explica también por qué
la idea de crear el VRS recibié6 también el amplio apoyo de los
stakeholders relevantes, las organizaciones empresariales y sindicales y
de diversos think tanks (por ejemplo, las Fundaciones de los principales
partidos politicos) e incluso del CEOE de una de las empresas mas
emblematicas de la region, interesados principalmente en las cuestiones

del futuro desarrollo econémico del area metropolitano.

» El caso de Stuttgart corrobora que para culminar con éxito un proceso
metropolitano y consolidarlo posteriormente se precisa un liderazgo
potente. Asi ocurri6 en Stuttgart en dos sentidos: en forma de un
liderazgo individual del primer Director Ejecutivo Regional del VRS, y en
forma de un liderazgo colectivo, ejercido por el Gobierno del Land

decididamente comprometida con la causa metropolitana.

» Otro hecho remarcable es, que en el caso de Stuttgart existe, a
diferencia de Hannover y Frankfurt, un grado elevado de congruencia del
ambito territorial politico-administrativo en el el que el VRS ejerce sus
funciones con el ambito funcional metropolitano real delimitable con el

criterio de la movilidad residencia-trabajo.

4. LA GOBERNANZA METROPOLITANA EN HANNOVER

Desde 2001 el area metropolitana de Hannover tiene un ente especifico para
su gobernanza, la Region Hannover, creada por una ley (Gesetz zur Bildung
der Region Hannover), aprobada el 16 de mayo de 2001 por el Parlamento del
Land de Baja Sajonia .Constituye la manifestacion mas potente de gobernanza

metropolitana que existe hoy en Alemania, porque representa el modelo de
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gobernanza metropolitana a través de la instauracion de un nuevo ente
territorial de escala subregional, es decir, de una corporacion de derecho

publico que reune todos los requisitos de los entes territoriales locales.

La legitimacion politica directa de su Asamblea y de su Presidente y su amplio
espectro de competencias convierten la Region Hannover en la institucion de

gobernanza metropolitana mas potente en Alemania.

4.1. Datos de contexto sobre el territorio metropolitano

El ambito territorial en el que la RH desarrolla sus funciones forma parte del
Land de Baja Sajonia. Tiene una extension de 2.291 km?, con una poblacion de
1,2 millones de habitantes (2020) y una densidad de 504 habitantes/km?, y esta
compuesto por 21 municipios (ver la Figura 4). Este territorio coincide
exactamente con el del antiguo Distrito de Hannover, que en 2001 con la
creacion de la RH se disolvid, transfiriendo sus competencias a este nuevo

ente metropolitano.

Es un area metropolitana con un sistema urbano monocéntrico, en el que
Hannover es la ciudad central y a su vez la capital del Land. Su poblacion de
533.912 habitantes (2020), supera con claridad a la de los restantes
municipios. Estos son 17 ciudades medias con mas de 20.000 habitantes (las
mas grandes Garbsen 61.000 y Langenhagen 56.000) y 3 ciudades pequenas

con menos de 20.000 habitantes (Gehrden, Pattensen, Wennigsen)

El area metropolitana de Hannover es una de las regiones mas prosperas de la
UE-28 en términos de renta per capita. 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 irradiacién internacional, la CeBit en el sector informatico. Tiene una larga
tradicion industrial, especialmente en los sectores de la produccién de

automoviles, vagones de tren, maquinaria para la construccion y productos
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quimicos, teniendo gran importancia internacional la presencia de las empresas

de Volkswagen, Continental y Hanomag.

El ambito territorial en el que la RH ejerce sus competencias no coincide con el
ambito funcional metropolitano. La RH heredd el territorio de un ente local
preexistente, el Distrito de Hannover, cuya delimitacion en su momento no se
habia basado en criterios funcionales. Asi, su territorio es mucho mas reducido
que el ambito funcional metropolitano delimitado sobre la movilidad residencia-
trabajo 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 RH y

de cuatro distritos colindantes con ella.

4.2. Lainstitucion metropolitana

4.2.1. Organos

La RH tiene tres o6rganos politicos (Region Hannover, 2014): la Asamblea
Regional  (Regionsversammliung), el Presidente de la Region

(Regionsprésident) y la Comisidn Regional (Regionsausschuss).

Tiene una legitimacion politica directa especialmente fuerte, porque ésta la
tiene no solo, como ocurre en el caso del Verband Region Stuttgart, la
Asamblea Regional (Regionsversammlung), sino también el Presidente de la
Region (Regionsprésident). Ambos érganos son elegidos directamente por los

ciudadanos.

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 regidn. Los ciudadanos eligen a
84 miembros ordinarios para cinco afos y al presidente para ocho afnos. El
presidente de la region es el representante de la regidn y a su vez el jefe de la

administracién de la region (Regionsverwaltung). Existe un representante
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general del presidente en la administracién de la RH, el Consejero primero de

la Region (erster Regionsrat).

FIGURA 4: EL TERRITORIO DE LA REGION HANNOVER

https://es.wikipedia.org/wiki/Hannover
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La Asamblea Regional organiza su trabajo mediante Comisiones Sectoriales
(Fachausschiisse). Actualmente existen diez de este tipo de comisiones, dos
obligatorias por su previsidon en la legislacion sectorial y otras ocho de caracter

voluntario.

El tercer érgano politico, la Comision Regional, esta compuesta por el presi-
dente de la Regidn, diez miembros de la Asamblea Regional con derecho a
voto y otros miembros con funcidén consultiva. Adopta las decisiones que no
requieren una decision de la asamblea o no son competencia del Presidente.
Por ejemplo, decide sobre asuntos de personal, contrataciones e iniciativas
populares (Birgerbegehren). 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 region como
el jefe de su ejecutiva y, como se explica a continuacién, por el amplio espectro
de sus competencias que en Alemania no alcanza ninguna otra institucion

responsable de la gobernanza metropolitana.

A diferencia de las instituciones responsables de la gobernanza en las areas
metropolitanas de Stuttgart y FrankfurtRheinMain, el Verband Region Stuttgart
y el Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main, la RH no tiene una oficina propia
en Bruselas como instrumento de contacto y comunicacion directa de sus
necesidades e intereses ante las instancias de la Union Europea. Es la
representacion del Land de Baja Sajonia ante la UE (Vertretung des Landes
Niedersachsen bei der Européischen Union) que cumple de forma indirecta

esta funcion para la RH.
4.2.2. Competencias

La RH no solo es titular de las tres competencias de mayor relevancia

estratégica para el desarrollo metropolitano (planificacion territorial, promocion
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econdmica y transporte publico), sino también tiene atribuida competencias en

un amplio catalogo de otras materias.

Concretamente, los articulos 7, 8 y 9 de la Ley de 2001 enumeran para la RH

las siguientes competencias:

— transporte publico de cercanias,

— promocién del desarrollo econémico y del empleo,

— planificacion territorial,

— proteccion de la naturaleza, recreo (incluye la gestion del Zoo Hannover),

— gestidn de residuos so6lidos urbanos,

— hospitales locales,

— centros de salud,

— ayudas sociales,

— determinados tipos de servicios sociales,

— apoya a los jovenes,

— centros de formacioén profesional y escuelas especiales,

— viviendas sociales, y

— orden publico.

Como consecuencia de la supresion de niveles politico-administrativos, este
catalogo de competencias de la Region Hannover esta compuesto por
competencias transferidas ejercidas anteriormente por otros: 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 solidos urbanos, hospitales
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locales, centros de salud, centros de formacion profesional), 2) la
Mancomunidad del Gran Hannover (planificacion territorial, promocion del
desarrollo econémico, transporte publico de cercanias, recreo), y 3) el Distrito

Gubernamental de Hannover (proteccién de la naturaleza, orden publico).

4.2.3. Recursos financieros y humanos

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 financieras (Regionsumlage) de los municipios, cuya cuantia se
calcula en funcion de su capacidad financiera, y 2) las transferencias del Land
para el ejercicio de las competencias transferidas, y cuyo calculo se realiza en
el marco de un ajuste financiero intermunicipal. En 2020 el presupuesto de la
RH se situé en 2.126,1 Mio. €. Las contribuciones al mismo por parte de los 21
municipios alcanzan un 36%. El gasto de la RH se concentra principalmente en
ayudas sociales (56%), jévenes (13%), transporte (12%) y escuelas (4%). Es
un hecho importante que desde la creacion de la RH todos los gastos sociales
se financian de forma solidaria a través de las contribuciones de los municipios
alaRH.

La administracion de la RH tiene actualmente 2.700 empleados. Es la
institucion metropolitana alemana que con mas recursos humanos cuenta para
el cumplimiento de sus tareas. Esto es una consecuencia de la amplitud del
catdlogo de sus competencias, resultado de las transferencias de
competencias (y de los correspondientes recursos humanos y financieros) de
tres instituciones disueltas: el Distrito de Hannover, la Mancomunidad del Gran

Area de Hannover y el Distrito Gubernamental de Hannover.
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4.2.4. Entidades instrumentales
La RH participa en mas de veinte organizaciones de este tipo. Ejemplos son:

1) el “Gran Area de Transporte de Hannover” (Grossraum-Verkehr-
Hannover/GVH), sociedad de responsabilidad limitada que agrupa todas las
empresas del sistema integrado del transporte publico de cercanias, formando
parte del mismo las empresas Ustra, que atiende la ciudad de Hannover y su
ambito inmediato con los servicios del tren ligero (Stadtbahn) y de autobuses, y

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 AG, sociedad andnima, que opera en relacion

con la feria industrial, y
5) el zooldégico de Hannover (Zoo Hannover).

En el ambito de la promocién econémica, uno de los instrumentos mas rele-
vantes es hannoverimpuls la Agencia de Promocién Econdmica que la RH y la
ciudad de Hannover gestionan conjuntamente. Ofrece servicios, proyectos,
asesoramientos y apoyos financieros para fomentar la localizacion de
empresas e impulsar startups. Los campos tematicos prioritarios en los que
centra sus actividades son los sectores de futuro: economia digital y técnica de
produccion, life sciences y técnica médica, energia y movilidad asi como

economia creativa y multimedia.
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4.3. La creacion de la institucion metropolitana: actores y
momentos clave del proceso metropolitano

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 institucién metropolitana ante-
cesora, la Mancomunidad de la Gran Hannover (Kommunalverband Grossraum
Hannover), que existia entre 1963 y 2001. Es un rasgo comun del area
metropolitana de Hannover con los casos de la formacion de un ente

metropolitano en las areas metropolitanas de Frankfurt/Rhein-Main y Stuttgart.

Esta mancomunidad se creé 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 metropolitano. En 1969 se ampliaron las competencias
de la Mancomunidad. Ademas de la planificacién territorial, ostentd a partir de
entonces las competencias en otras materias: transporte publico de cercanias,
medidas para la localizacion de empresas industriales, promocion econdmica y
mejora de los equipamientos para los espacios recreativos. Ademas, la
Mancomunidad empezo6 a participar en el capital de la empresa responsable

para el transporte metropolitano y del centro tecnoldégico de Hannover.

En el marco de la reforma generalizada de las administraciones de los Lander
alemanes durante la década de los setenta, en Baja Sajonia se produjeron
cambios en la organizacién 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 integracidon en él de varios municipios

vecinos. Después de 1974 se incrementd el poder institucional de la
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Mancomunidad por una nueva ley del Land, que introdujo una asamblea con
legitimacion politica directa a través de la eleccién de sus representantes por

los ciudadanos.

No obstante, en 1978 hubo un cambio de poder politico en el gobierno del
Land, pasando el gobierno del Partido Socialdemécrata (SPD) al Partido
Demdcrata Cristiana (CDU) en coalicion con el Partido Liberal (FDP). Este
cambio 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. Asi, en 1980 se
aprobo 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 institucién 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, siguio
ejerciendo las competencias en todas las materias que tenia asignadas con

anterioridad.

En 1990 el SPD recuperé el Gobierno y en 1992 se aprobaron 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 legitimacién politica directa y todas las competencias de la
Mancomunidad de la Gran Hannover. Ademas, ésta recibid —por su transferen-
cia desde la ciudad de Hannover— como competencia nueva la gestion del
zoologico de Hannover (Zoo Hannover), uno de los zooldgicos mas importantes
de Europa. Con ello se pudo avanzar en la importante cuestion de la
compensacion intermunicipal de cargas financieras. Las pérdidas del zooldgico
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 aportaron a la financiacion del mismo sus

contribuciones en funcién de su respectiva capacidad financiera.
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Un segundo elemento caracterizador del proceso de la creacion de la RH es
que este proceso consistid primordialmente en una iniciativa «desde abajo»,
desde la escala local, a diferencia de lo que ocurri6 en el caso del area
metropolitana de Stuttgart. Los tres actores principales en esta iniciativa fueron

la Mancomunidad de la Gran Hannover, el Distrito y la Ciudad de Hannover.

En 1996, se iniciaron por 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
planteamientos para Hannover se observaron con atencién la creacion y el
desarrollo del Verband Region Stuttgart, la nueva institucion de gobernanza

metropolitana que se habia creado tan solo dos afos antes.

El primer impulso lo dieron los tres funcionarios de mas alta responsabilidad en
las administraciones de la ciudad de Hannover (el Director general, Jobst
Fiedler), del Distrito Rural de Hannover (el Jefe Administrativo, Herbert Droste)
y de la Mancomunidad de Hannover (el Director, Valentin Schmidt). Ellos
presentaron un primer documento, llamado el Papel Azul (das blaue Papier),
para reformar las estructuras politico-administrativas existentes en el espacio
metropolitano, 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 y mas
eficiente, mejores posibilidades para posicionar y promocionar el espacio
metropolitano de Hannover y, especialmente, un sistema de perecuacion
intermunicipal para reparto solidario de los beneficios y cargas, un tema en el
que siempre habian estallado conflictos entre la ciudad central Hannover y los
restantes municipios amparados en sus posiciones por el Distrito. Igualmente,
se partid del principio del respeto de la autonomia de los municipios y del
interés de la ciudad central Hannoverr. Se aseguré para ellos el mantenimiento
de sus d6rganos y de sus competencias en materia de urbanismo, partes del

sistema educativo, juventud y policia local, considerando que son los
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municipios donde estan las personas que tienen el necesario conocimiento de

cerca de estos asuntos.

Para ello el Papel Azul propuso lograr como resultado de una reforma
compartida y pactada la creacion de una nueva institucion a escala
metropolitana, la Region Hannover, previendo, a su vez, 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, ya en 1998, un consenso politico para acometer la
institucionalizacion de la Region Hannover. El Gobierno del Land anuncié su
disposicion de crear para ello las bases legales. Los 6rganos de decision
politica de la ciudad de Hannover, del Distrito de Hannover y de la
Mancomunidad manifestaron su apoyo a la reforma propuesta. Asimismo, el
Land elaboré el texto de la ley en coordinacion y participacion con los

municipios.

En el proceso metropolitano de Hannover las diferencias entre partidos
politicos no jugaron un gran papel. Existieron en todos los partidos tanto
personas a favor como en contra de la reforma, de modo que esta cuestidén no
se convirti6 en un objeto de enfrentamientos entre partidos politicos con

posicionamientos claramente diferentes a tal respecto.

La mayoria de los municipios también estaba por la labor. Ciertas resistencias y
reparos se registraron en el caso de los municipios pequefos rurales, que
dependian del Distrito de Hannover. Se pronunciaron mas bien en contra de la
reforma, temiendo que con la desaparicion del Distrito perderan el protector de
sus intereses. Asimismo, la Federacion de Distritos de Baja Sajonia, en la fase

preparatoria de la ley, se habia posicionado en contra de la creacion de la RH.

A diferencia de la fuerte influencia del sector de la economia privada en la
creacion de instituciones metropolitanas en Stuttgart y Frankfurt/Rhein-Main,

este sector no jugod un papel relevante en la creacion de la RH.
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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 creacién de la RH. Todos los
municipios conservaron su autonomia y, ademas, vieron ampliadas sus
competencias. Recibieron del Distrito disuelto competencias en materia de
escuelas, vigilancia del trafico y determinadas ayudas sociales. 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 logré satisfacer también el interés principal de la ciudad de
Hannover que consistia en conseguir una participacion de los demas
municipios en sus considerables cargas financieras como ciudad central,
especialmente en el ambito de las ayudas sociales generales y de las ayudas
especificas para jovenes. Desde la creacion de la RH todos los gastos sociales
(ayudas generales y especificas) se financian de forma solidaria a través de
contribuciones al presupuesto de la RH por parte de los municipios en funcién
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 ningun Distrito, lo que en el Derecho aleman sobe régimen
local significa que puede ejercer tanto las potestades de un municipio como las

de un Distrito.

El caso de Hannover es dentro de las experiencias alemanas que con mas
claridad pone de manifesto, que es preciso establecer mecanismos financieros
de compensacion de las externalidades negativas generadas 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, prisiones, depuradoras o plantas de residuos),
los cuales pueden tener efectos negativos para la localizacién de la actividad

residencial o productiva.
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Las cargas de la ciudad central se refieren a los servicios publicos que ésta
presta en el ambito del transporte, del medio ambiente, de la salud y de los
asuntos sociales, y cuyos beneficiarios directos o indirectos son también la
poblacibn y las empresas ubicadas en otros municipios del ambito
metropolitano. No obstante, éstos no contribuyen del modo debido a la
financiacion de los costes de la prestacion de estos servicios (en la economia
regional se habla del fendmeno de los free-riders). Los procesos de
suburbanizacién en las grandes ciudades en Alemania desempefian un factor
agravante en este desequilibrio. Provocan que la ciudad central pierda ingresos
fiscales por la deslocalizacién de ciudadanos y empresas hacia los municipios
ubicados en las zonas periurbanas o rururbanas del ambito de influencia de la
ciudad central, con la consecuencia de que estos municpios registran un
incremento de sus ingresos fiscales e impulsos sobre su vida econémica por la

localizacion de nuevos residentes y empresas en sus términos.

Como singularidad del proceso de creacion de la RH 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
RH asumié el territorio, las competencias, el personal y los recursos financieros
del Distrito disuelto. Unos afos después, en 2005 desaparecio también el
organo de la administracién periférica del Land, el Distrito Gubernamental de
Hannover, como consecuencia de una reforma de la Administracién del Land
de Baja Sajonia. Posteriormente, se transfirieron a la RH las competencias de
este organo disuelto, entre ellas la proteccion de la natualeza y la autorizacién

de los planes urbanisticos.

La desparicion del Distrito como ente local superior 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 la
mayoria de las demas areas metropolitanas alemanas. Unicamente en otros
dos casos (Aachen, Saarbriicken) ocurrié lo mismo, al instaurar una instituciéon

de gobernanza metropolitana conforme al model de un ente territorial regional.
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No obstante, ha de hacerse la matizacion de que la desaparicion no supuso un
“trauma” para el Distrito de Hannover, que incluso fue uno de los tres actores
principales del proceso de la creacion de la RH. El distrito de Hannover tuvo en
este proceso primordialmente un interés en la eliminacion de la Mancomunidad,

ya que ésta a lo largo de los afos habia adquirido cada vez mas competencias.

En cuanto al papel del Land de Baja Sajonia en el proceso metropolitano, cabe
sefalar que tuvo una posicion favorable, si bien no fue como en el caso de
Stuttgart el impulsor y protagonista de este proceso. Su principal apoyo
consistio en adoptar el papel de moderador y mediador para buscar un
equilibrio entre los diferentes intereses de los tres actores principales del
proceso y otros afectados (especialmente los municipios del Distrito). Defendio
en cada momento del proceso el principio de la aceptacidn por todas las partes,
procurando lograr un consenso beneficioso (un win-win) para todos. Asimismo,
considerd razonable 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 precisan un tratamiento a
escala metropolitana, tomando en cuenta también las posibles ventajas para el
desarrollo econdmico y la visibilizacién del area metropolitana en la economia

gobal.

4.4. Las féormulas de gobernanza blanda

En la RH estan funcionando numerosas redes de cooperacion voluntaria entre

actores publicos y entre éstos y actores privados.

Puede destacarse la Red “Espacio Econdmico Ampliado” (Netzwerk Erweiterter
Wirtschaftsraum, EWH) y la “Region Metropolitana de Relevancia Europea de
Hannover-Braunschweig-Goéttingen-Wolfsburg”’/EMR (Metropolregion Hannover
— Braunschweig — Géttingen — Wolfsburg). Estas redes muestra lo que es una
pauta general en las areas metropolitanas alemanas: la combinaciéon de
ambitos territoriales metropolitanos de extension mas reducida y con caracter

estable, equivalente al territorio del ejercicio de las competencias
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metropolitanas (y especialmente la de la planificacion territorial) del gobierno
metropolitano, con otros ambitos, 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, que se usan
especialmente en el ambito del desarrollo econémico y de la promocién

economica del territorio.

La red EWH es una cooperacion 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. Abarca un territorio en el que vive un tercio de la
poblacién del Land de Baja Sajonia. A su vez, se integra e el espacio
geoeconomico mas amplio de la EMR (ver la Figura 5). La red se organiza
internamente en seis Foros tematicos y desarrolla proyectos conjuntos. Uno de
estos Foros se dedica especificamente al tema urbanismo y planificacion
territorial. Sus miembros son especialistas en estas materias que trabajaron en
su momento en la Red de cooperacién ente ciudades Expo-Region, que fue el
antecesor de la red EWH. Asimismo, forman parte de la red expertos de la
administracion del Land (Ministerio responsable de la ordenacién del territorio,
Instituto Estadistico) y representantes de la Camara de Industria y Comercio de
Hannover y de la asociacion de las empresas del comercio de Hannover.
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 UE, y el Proyecto de Consenso Grandes Superficies Comerciales
(Konsensprojekt Grol3flachiger Einzelhandel). Este ultimo proyecto, 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
(p.e. sobre el comercio minorista) sobre los municipios vecinos, que se derivan
de la localizacién de un proyecto de este tipo en un determinado término

municipal.
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La red EWH 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 ciudades que pertenecen hoy
a la red EWH, con la idea desencadenante de aprovechar los impulsos de un
evento internacional, la Exposicion UniversallEXPO 2000, en beneficio de la
corona de ciudades medias alrededor de la ciudad de Hannover. Centré sus
actividades de cooperacidén en la promocion econdmica, el desarrollo urbano
sostenible (es conocido mundialmente el proyecto de barrio sostenible de
Kronsberg, la planificacién conjunta de centros de transporte de mercancias y
la coordinacion intermunicipal de las repercusiones ligadas a la implantacion de
grandes superficies comerciales. La huella mas significativa que ha dejado la
red Expo-Region en la red EWH se nota precisamente en este ultimo tema. La
capacidad de coordinacion y de llegar a acuerdos voluntarios en este tema
adquirida a lo largo de los afos ha sido la semilla para el funcionamiento del

Proyecto de Consenso Grandes Superficies Comerciales.

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
institucionalizacion de las instituciones metropolitanas como en su posterior

consolidacion y desarrollo.

En el caso de la RH el liderazgo politico para impulsar la iniciativa para la
instauracién de un nuevo ente territorial como institucion para la gobernanza
metropolitana ejercieron la Mancomunidad de la Gran Hannover, el Distrito de

Hannover y la ciudad de Hannover.

Este liderazgo politico iba acompanado por la capacidad de liderazgo “profe-
sional” de los tres funcionarios de mas alta responsabilidad de estas tres
instituciones que dieron el primer impulso para la creacion de la RH,
presentando el documento inicial para la reforma de las estructuras politico-

administrativas existentes en el espacio metropolitano.
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FIGURA 5: EL TERRITORIO DE LA RED DE COOPERACION EWH

Fuente: HILDENBRAND SCHEID 2017: 232.

También para la consolidacion y desarrollo de la RH este liderazgo «profesio-
nal» ha sido un factor importante.
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De forma continua y desde el primer momento de la institucionalizacién de la
RH, una persona altamente cualificada y habilidades directivas, Axel Priebs,
ejercio el puesto directivo de maximo rango de la administracion metropolitana
y ha propiciado la consolidacién y el funcionamiento eficiente y eficaz de la RH.
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 RH.

Axel Priebs, geografo y en la década de los noventa Director del Departamento
Conjunto de Planificacion Territorial del area metropolitana de Berlin-
Brandenburg, ejercié desde 2002 hasta 2018 el cargo de Consejero primero de
la RH. Durante este periodo fue también el representante general del
Presidente de esta region. Asimismo, compagind sus responsabilidades en la
Administracion publica con el ejercicio de la docencia universitaria, y 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. Por ello fue un gran acierto y honor poder
contar con él como experto invitado en el “Seminario Internacional de Valencia
sobre la gobernanza en las areas metropolitanas europeas”, celebrado online

en octubre de 2020 por la Universitat de Valéncia y la Generalitat Valenciana.

Por ultimo, similar al caso de Frankfurt, también en el proceso metropolitano de
Hannover los medios de comunicacion tuvieron un papel relevante. Con una
cobertura continua de informacion sobre el avance del proyecto de crear la RH
generaron y difundieron un relato metropolitano, que contribuyd a sensibilizar y
concienciar al publico sobre la necesidad de una vision metropolitana para
afrontar tareas y problemas que afectan a la ciudadania en la calidad de su

vida cotidiana.

El proceso metropolitano de Hannover se siguié con atencién por la prensa
regional, por ejemplo, Hannoversche Allgemeine Zeitung (HAZ) y Neue Presse

(NP), que apoyaron la idea de la reforma institucional mediante la creacion de
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la RH. Pero también jugd un papel importante el periddico Frankfurter

Rundschau de difusidon nacional.

4.5. Hitos de la puesta en practica de las politicas publicas
metropolitanas

Para el RH las nuevas politicas metropolitanas prioritarias son el cambio

climatico y la transicion energética.

La RH cred una de las primeras Agencias para la Proteccion del Clima a nivel
local en Alemania, la Klimaschutzagentur Region Hannover. Es una
organizacion sin animo de lucro, que ofrece informacién y presta de forma
gratuita asesoamiento a ciudadanos, propietarios de casas y empresas.

Asimismo, organiza Foros tematicos y realiza actividades formativas.

Esta prioridad es el hilo conductor transversal de las demas politicas
metropolitanas de la RH. Se refleja, como se sefiala a continuacion claramente

en los contenidos del plan de ordenacion del territorio de la RH.

El caso de Hannover pone de manifiesto la larga tradicion y la estabilidad y
continuidad como funcion publica de la planificacion territorial metropolitana en
Alemania. En el territorio de la RH se desarrollaron ya desde hace mas de
cinco décadas de forma ininterrumpida planes de ordenacion del territorio: 1) el
plan territorial aprobado en 1965 por la Mancomunidad de la Gran Hannover, 2)
otros planes de este tipo elaborados por dicha Mancomunidad a lo largo de las
décadas de los 80 y 90, y 3) otros dos planes ya aprobados por la RH: el
Programa de Ordenacion del Territorio de la Region de Hannover (Regionales
Raumordnungsprogramm/RROP) de 2006 y el Programa de Ordenacion del
Territorio de la Regién de Hannover (RROP) de 2016.

El RROP de 2016 contiene todas las lineas estratégicas asociadas al
paradigma de la ciudad razonablemente compacta y policéntrica ya
comentadas en relacion al plan territorial metropolitana del VRS en Stuttgart.
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En este contexto, son respetables los resultados conseguidos con la estrategia
del Transit Oriented Development /TOD). En la ciudad de Hannover mas del
70% de la poblaciéon y mas del 80% de los puestos de trabajo se encuentran a
distancia peatonal a una estacién del S-Bahn y/o del tren ligero. En las areas
suburbanas de la Region Hannover alrededor de 40% de la poblacién puede ir
andando a su parada de tren mas proxima. Asimismo, se han desarrollado
proyectos urbanisticos dedicados a la mejora del entorno de las estaciones de
trenes de Hannover que contribuyen a atraer mas viajeros y a la explotacién

mas econdmica de las infraestructuras creadas.

A lo anterior se une la gestion integrada del transporte publico (una tarifa unica,
un billete unico y un horario unico) que se remonta ya a los afios y que
constituye uno de los grandes éxitos de la RH. Da a esta institucién una
enorme visibilidad ante los ciudadanos y es el resultado mas palpable para
ellos del sentido y de la necesidad de realizar las tareas desde una perspectiva
metropolitana. Es por ello por qué en el Seminario Internacional sobre la
gobernanza en las areas metropolitanas europeas, realizado en octubre de
2020 por iniciativa de la Universidad de Valencia y a Generalitat Valenciana, el
Presidente de la RH, Hauke Jagau, con orgullo hablé de la calidad del servicio
del transporte publico de la regidén, que permite a ciudadanos que viven en las
zonas suburbanas alejadas de la ciudad central ir por la noche a la Opera en

Hannover y después encontrar todavia un tren que les llevara a sus casas.

En la linea con el paradigma de la ciudad razobablemene compacta y
policéntrica, el plan rechaza la ocupacién dispersa del suelo y, igual que el plan
territorial metropolitano de Stuttgart, limita los crecimientos en los municipios
pequenos de caracter rural a la satisfaccion de la demanda propia. Esta
demanda propia queda fijada para el periodo de los 10 afos de vigencia del
RROP 2016 en un crecimiento del suelo urbanizable en un 5% (en casos
justificados excepcionalmente 7%).

El elemento sobresaliente innovador del RROP de 2016 es su gran atencion al

cambio climatico. Entre sus determinaciones a tal respecto destacan sus areas
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de preferencia absoluta para la localizacion de instalaciones de energias
renovables o areas sensibles donde no pueden localizarse dichas
instalaciones. Asimismo, para las infraestructuras verdes contempla areas de
preferencia absoluta para las funciones climaticas del espacio libre: 1) Espacios
verdes y libres con capacidad alta o muy alta de generar aire frio, 2) Areas de
generacion de aire frio y de aire fresco con importancia para zonas
residenciales con problemas de calidad de aire (areas de compensacion) y 3)
Ejes de transporte de flujos de aire entre las areas de compensacion y las
zonas residenciales con problemas de calidad de aire. Todas estas
zonificaciones suponen que los terrenos afectados por las mismas tienen el

caracter de suelo no urbanizable de especial proteccion.

Es especialmente la ciudad de Hannover la que sufre impactos bioclimaticos
por la alta densidad de edificacion y del elevado grado de sellado del suelo, lo
que propicia el calentamiento (islas de calor) o obstaculiza la ventilacion (un
aspecto que adquiere relevancia adicional en el contexto de la pandemia del
Covid-19). Consciente de esta problematica el plan prohibe la edificacion en los

ejes de adveccion de aire frio y fresco y en las areas de compensacion.

Igual que en el caso del area metropolitana de Frankfurt, también en Hannocer
la formulacion del RROP de 2016 iniciado en junio de 2013 tuvo como marco
de referencia un documento de planificacion estratégica. Fue la «Imagen de
Futuro para la Regiéon de Hannover 2025» (Zukunftsbild Region Hannover,
2025), que se elabord durante los anos 2012 y 2013 en el marco de un proceso
de participacion amplia. Este documento aprobado en diciembre de 2013 se
estructuré en siete bloques tematicos: 1) «Ilgualdad de oportunidades para
jévenes y mayores», 2) «Regidn econdmica fuerte con futuro», 3) «Ciudades y
pueblos con vida y una regién con calidad de vida», 4) «Una region con
espacios verdes», 5) «Energia para el clima», 6) «Movilidad para todos», y 7)

«Un futuro a través de la cooperacién».
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4.6. Conclusiones

En el proceso de la formacion de la RH el Land de Baja Sajonia no fue
como en el caso de Stuttgart el impulsor y protagonista del proceso

metropolitano, no hubo un liderazgo desde arriba.

El Land tuvo una posicion de “esperar y ver”, inclinandose al final hacia
una posicion favorable. Adoptd el papel de moderador y mediador para

buscar un equilibrio entre los diferentes intereses afectados.

La creacion de la RH por una Ley del Parlamento del Land de Baja
Sajona de 2001 es el resultado de un liderazgo “desde abajo”, desde la
escala local, habiendo sido los tres actores principales que ejercieron
este liderazgo los tres funcionarios de mas alta responsabilidad de la
Mancomunidad de la Gran Hannover, el Distrito de Hannover y de la

ciudad de Hannover.

Para la consolidacién y el desarrollo de la RH también ha sido un factor

importante el liderazgo profesional.

Desde el primer momento de la institucionalizacion de la RH y durante
casi dos décadas, una persona altamente cualificada ejercié el puesto
directivo de maximo rango de la administracion metropolitana, siendo a
su vez el representante general del Presidente de la region. Con ello se
propicio el funcionamiento eficiente y eficaz de la RH y la formulacion e
implementacion de planes de ordenacion del territorio de gran calidad

técnica.

En la compleja constelacién de actores institucionales, con posiciones e
intereses diferentes, involucrados en el proceso metropolitano se pudo
lograr con paciencia y capacidad de llegar a acuerdos finalmente un
disefio para la nueva institucion de gobernanza metropolitana que
supuso un modelo en el que todos pudieron ganar y nadie sali6 como

perdedor (un win-win para todos).
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Esto fue un factor fundamental para posiblitar la creacién de la RH. No
hubo una centralizacion, sino los municipios salieron incluso fortalecidos
por recibir algunas nuevas competencias. La ciudad central Hannover
pudo mantener su posicion como ciudad libre de Distrito. Si bien se
decidid la disolucion consensuada del Distrito de Hannover, se
respetaron los Distritos vecinos, ya que no se planteaba una extension

del territorio de la RH hacia el territorio de los Distritos colindantes.

El caso de Hannover demuestra que la creacion de un area
metropolitana como un ente territorial puede requerir un ajuste del mapa
de las divisiones administrativas a nivel local, para lograr una integracion
racional de la nueva institucion en el entorno politico-administrativo

preexistente.

No se puede insertar cada vez mas niveles de decision politico-
administrativa a los ya existentes, generando duplicidades vy
solapamientos competenciales con costes de ineficacia y
descoordinaciéon. Una proliferacion innecesaria de niveles dificulta a los
ciudadanos en un entorno burocratico poco transparente su orientacion

sobre el «quién es quién» y el «quién hace qué».

Por ello, el nacimiento de un nuevo nivel de decision politico-adminis-
trativa como un ente territorial metropolitano en ocasiones precisa una
reordenacion del mapa de las administraciones locales. Es un mérito
que esto, tras un largo proceso no libre de conflictos, se ha logrado, de
forma pacifica y consensuada, en el caso de Hannover. Tanto el Distrito
de Hannover como la Mancomunidad de la Gran Hannover no se
opusieron a su disolucién, sino desde una logica racional y orientada al
bien comun fueron incluso los impulsores de una reforma pactada
consistente en la creacidon de una unica institucion a escala
metropolitana como titular de todas las competencias estratégicas con

relevancia supramunicipal.
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Otro factor importante para la consecucién del consenso politico entre
todos fue el hecho de que se pudo resolver de forma satisfactoria la
siempre espinosa cuestiéon de la perecaucion financiera intermuncipal,
especialmente en cuanto a las elevadas cargas financieras de Hannover
como ciudad central del espacio metropolitana en el ambito de los
elevados gastos para ayudas sociales Se logré una regionalizacion de
estos costes, estableciendo un mecanismo de participacion y reparto de
costes entre municipios que fortalece el papel de la Region Hannover

como comunidad solidaria.

Los medios de comunicacion tuvieron un papel relevante en el proceso
metropolitano. Con una cobertura continua de informacion sobre el
avance del proyecto de crear la RH generaron y difundieron un relato
metropolitano, que contribuyé a sensibilizar y concienciar al publico

sobre la necesidad de una vision metropolitana.

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 Franfurt/Rhein-Main). También el
reducido numero de municipios (21) que conforman la RH, fue un factor

que propicié la creacion de la RH.

El ambito terriorial en el que la RH ejerce sus competencias no es
congruente con el ambito funcional metropolitano. El caso de Hannover,
al igual que en las demas areas metropolitanas (con la excepcion, hasta
cierto punto, de Stuttgart), confirma como ténica general de las areas
metropolitanas alemanas que el espacio funcional metropolitano supera
al ambito politico-administrativo metropolitano. Ademas, debido a la
intensa dindmica econdmica y social, se encuentra en continua

expansion.

El caso de Hannover confirma la pauta general en las areas metropolita-
nas alemanas de utilizar diferentes tipos de ambitos metropolitanos de

geometria variable.
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Se combinan ambitos territoriales de extension mas reducida y con
caracter estable, equivalente al territorio del ejercicio de las
competencias metropolitanas (especialmente las de la planificacion
territorial) de la institucidn responsable de la gobernanza metropolitana,
con otros ambitos, mas amplios y flexibles en cuanto a su configuracion
espacial y su permanencia en el tiempo (soft spaces), que son sobre
todo los espacios de accidn de las redes de cooperaciéon de la

gobernanza metropolitana blanda.

» Finalmente, al igual que en el caso de Stuttgart, la existencia previa de
una Mancomunidad responsable de materias de relevancia
metropolitana supuso una valiosa experiencia previa que propicié la

creacion de la RH.

Proporcioné un aprendizaje colectivo y la generacion de un capital
social, consistente en la confianza mutua y la voluntad de cooperar y

pensar y actuar en clave suramunicipal.

5. LA GOBERNANZA METROPOLITANA EN FRANKFURT

Desde 2011 opera en el area metropolitana de Frankfurt como institucion
especifica para la gobernanza metropolitana, el Regionalverband
Frankfurt/Rhein-Main, RV) creado sobre la base de una ley aprobada el 8 de
marzo de 2011 por el Parlamento del Land de Hesse: la Ley sobre la Regién
Metropolitana Frankfurt/Rhein-Main  (Gesetz (ber die Metropolregion
Frankfurt/Rhein--Main). Esta ley se atualizé por la ley de 24. August 2018 y se
prorrogd su vigencia hasta el 31 de diciembre de 2029. El RV representa el
modelo de wuna corporacion de Derecho publico tipo Mancomunidad

plurifuncional, dotada de una legitimacion politica de naturaleza indirecta.
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5.1. Datos de contexto sobre el territorio metropolitano

El ambito territorial del area metropolitana de Frankfurt, que se encuentra
dentro del Land de Hesse y en el que Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main
(RV) desarrolla sus funciones. tiene una extension de 2.458 km? con una
poblacién de 2,3 millones de habitantes (2020) y una densidad de 914
habitantes/km?. Desde el punto de vista politico-administrativa este ambito se

estructura en 75 municipios y ocho Distritos (ver la Figura 6).

Este ambito corresponde a lo que la ley citada entiende como aglomeracion
urbana de Frankfurt (Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main) y que constituye el
ambito funcional de influencia directa de Frankfurt. Este ambito, al que nos
referimos en este Informe a continuacidn con el término area metropolitana, se
caracteriza por un sistema urbano policéntrico, en el que Frankfurt es la ciudad
mas poblada (758 574 habitantes) y a su vez la capital del Land. Esta ciudad
esta rodeada por una ciudad grande (Offenbach: 128.744 habitantes, Hanau:
93.382) y un gran numero de ciudades medias (entre ellas Russelsheim, sede

de la empresa Opel, Bad Homburg, y Oberursel).

Se afade como elemento que refuerza este caracter policéntrico del sistema
urbano, el hecho de que muy proximo a Frankfurt se encuentran dos grandes
ciudades importantes, que se ubican fuera de la aglomeracion urbana en el
territorio de un ambito metropolitano mucho mas amplio, denomidado por la ley
de 2011 Regiébn Metropolitana Frankfurt/Rhein-Main  (Metropolregion
Frankfurt/Rhein-Main) y que se extiende por el territorio de tres Lander (Hesse,
Renania Palatinado y Baviera), teniendo una superficie de 14.755 km? y mas de
5,5 millones de habitantes. Esta Region Metropolitana alberga las ciudades
grandes de Wiesbaden (278.342 habitantes), la capital del Land de Hesse, y de
Mainz (217.118 habitantes), la capital del Land de Renania-Palatinado (ver la

Figura 7).
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FIGURA 6: EL TERRITORIO DEL AREA METROPOLITANA

http://www.region-Frankfurt.de/Verband/Region-in-Zahlen/Gebiet-des-Regionalverbandes

Fuente: HILDENBRAND SCHEID 2017: 266.
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FIGURA 7: EL TERRITORIO DE LA REGION METROPOLITANA Y EL
ENCUADRE EN ELLA DEL AREA METROPOLITANA

Initiativkreis Europaische Metropolregionen in Deutschland

Fuente HILDENBRAND 2017: 264.
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Frankfurt como ciudad central del area metropolitana y de la region
metropolitana es con su aeropuerto internacional, su papel como centro
financiero de Alemania (sedes centrales de los bancos y de la bolsa) y de la UE
(sede del Banco Central Europeo) un global player de primer rango en la
economia mundial. Igual que Stuttgart y Hannover pertenece a las regiones de

la UE de mayor nivel de riqueza en términos de renta per capita.

El factor de localizacion mas importante para toda la regién metropolitana es el
aeropuerto internacional de Frankfurt-Main. En el ranking europeo es el tercer
aeropuerto internacional (tras Heathrow de Londres y Charles de Gaulle de
Paris) y ocupa a nivel mundial la posicion duodécima. Es el mayor empleador
en la regién, con mas de 80.000 empleados directos que trabajan en mas de
500 empresas. El papel de global player se traduce en que en la idiosincrasia
de los tomadores de decision politica la perspectiva internacional en no pocas

ocasiones recibe mayor atencién que la metropolitana.

El caso de Frankfurt aporta un buen ejemplo para el hecho de que los ambitos
metropolitanos pueden tener geometrias variables, en funcién de las tareas a

cumplir y las finalidades que se persiguen.

El area metropolitana de Frankfurt configurado por la aglomeracién urbana
como ambito funcional de influencia directa de Frankfurt, es de acuerdo con la
ley de 2011 esencialmente el territorio sobre el que el RV realiza su
competencia clave, la planificacion urbanistica y territorial. EI ambito mas
amplio, la Regidn Metropolitana es el espacio que en la practica se usa para el
desarrollo de las actividades de gestion del transporte, la promocién econdmica
y el fomento de la cultura. Para la Region Metropolitana, cuyo ambito territorial
es idéntico al territorio de la Region Metropolitana de Relevancia Europea
(EMR) del mismo nombre (ver el capitulo 2.3.2 de este Informe), esta ley no
regula ni érganos ni competencias, lo cual refleja su naturaleza como soft
space y herramienta de la gobernaza blanda. Simplemente define en su
preambulo la finalidad de la Regidén Metropolitana como un motor del desarollo

social, econémico y cultural y sostenible (haciendo referencia expresa al uso
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ahorrativo de los recursos y el cambio climatico), para fortalecer Ila
competitividad del Land de Hesse y su capacidad de afrontar el futuro en el

contexto nacional e internacional.

5.2. Lainstituciéon metropolitana

5.2.1. Organos

El RV cuenta con dos 6rganos: la Asamblea representativa, apoyada en su tra-
bajo por dos Comisiones (Planificacion, Asuntos Generales y Financieros) y el

Comité Ejecutivo.

La Asamblea es el maximo 6rgano de decision, que toma todas las decisiones
importantes (especialmente, las referidas al RFNP, el plan urbanistico-territorial
integrado) controla la administracion y aprueba el presupuesto. Los miembros
de la Asamblea son los representantes correspondientes de los 75 municipios
que pertenecen al area metropolitana, es decir la aglomeracion urbana de
Frankfurt (Ballungsraum). Cada municipio tiene un representante, pero en
funcién 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, como la ciudad mas importante del area metropolitana.

El RV no tiene una legitimacion politica directa sino solamente indirecta. Por
ello, los miembros de la Asamblea no se eligen por los ciudadanos, sino el
representante de cada municipio es designado por los partidos politticos que
forman el gobierno municipal y, por tanto, la composicién concreta de la
Asamblea depende de los resultados obtenidos por los partidos en las

elecciones municipales.

El Comité Ejecutivo es el 6rgano de las decisiones administrativas del RV. Esta
compuesto por el Director del Comité y hasta dos Adjuntos titulares, que todos
son funcionarios nombrados para seis afios, asi como hasta ocho Adjuntos

honorificos, elegidos todos por la Asamblea. Ademas, existe un Comité
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Ejecutivo ampliado en el que tambien son miembros permanentes los Alcaldes
de las ciudades de Frankfurt y Offenbach, los representantes de los seis
Distritos asi como cinco miembros con funciones asesoras, que proceden de
organizaciones empresariales, sindicales y de proteccion de la naturaleza. Este
Comité decide, entre otras cuestiones, sobre todo los asuntos que afectan a la
Region Metropolitana de Frankfurt/Rhein-Main, que particpa en el Comité con

nueve representantes con status de invitado.

El RV, igual que el VRS, ha prestado atencion a una presencia directa en
Bruselas, para visualizar y defender los intereses de la region metropolitana
ante la UE, especialmente en relacién con los Fondos Europeos. Tiene una
Oficina para Europa cuyos titulares son el RV, la ciudad de Frankfurt y la
Agencia para la Promocién Econdmica y el Marketing Internacional con una
sede central en la ciudad de Frankfurt y una oficina en Bruselas en las

instalaciones de la representacion del Land de Hesse ante la UE.

5.2.2. Competencias

Al igual que la ley para la creacion de la institucion de gobernanza para el area
metropolitana de Stuttgart (el VRS), la Ley sobre la Regién Metropolitana
Frankfurt/Rhein-Main de 2011 diferencié entre competencias obligatorias y

opcionales.
En su articulo 8.1., atribuye al RV como competencias obligatorias:

- La elaboracion del Plan Conjunto de Usos del Suelo para el territorio de
los 75 municipios del area metropolitana ( Ballungsraum Frankfurt Rhein-
Main) que, de acuerdo con esta ley, ha de ser un Plan de Usos del Suelo
de Ambito Subregional (Regionaler Flachenutzungsplan, RFNP), que
cumple de forma simultdnea las funciones de un plan urbanistico

intermunicipal y de un plan territorial subregional.
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- La elaboracion del Plan Marco Paisajistico (Landschaftsrahmenplan)

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 realizacién
se prevé a través de la cooperacion intermunicipal en el marco de férmulas
asociativas creadas por los municipios y distritos pertenecientes al area
metropolitana. En principio, la ley contempla una cooperacion intermunicipal
voluntaria. No obstante, en su articulo 5, abre la posibilidad de que, en
determinadas circunstancias, puedan crearse agrupaciones municipales de
caracter obligatorio para la realizacion de estas tareas. Concretamente, se
dispone que, por acuerdo del Consejo de Gobierno del Land de Hesse, se
podra proceder a la creacidbn 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 existencia de una asociacion de cooperacion.

En la practica, todas estas tareas con caracter de competencia opcional, ya se

estan realizando por el RV en cooperacién con los municipios y otros actores.
Estas tareas son:

- La implantacién, gestion y el mantenimiento de equipamientos
deportivos, de tiempo libre y para el recreo de importancia

supramunicipal.

- La creacion, gestidn y el mantenimiento de equipamiento culturales de

importancia supramunicipal.

- El marketing regional para la localizacion de empresas y la promocién

del desarrollo econémico regional.

- La creacion, planificacion y el mantenimiento del Parque Regional

(Regionalpark Rhein-Main).

- La planificacion y gestion del transporte publico de relevancia regional.
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De este modo, el RV hoy esta funcioando como una institucion que opera tanto
por la via del hard governance, como autoridad de planificacién urbanistica y
territorial y paisjistica,y por la via del soft governance, cooperando con las
redes de cooperacion untermunicipal en todas las demas materias, prestando

asesoramiento y apoyo financiero.

5.2.3. Recursos financieros y humanos

Los recursos financieros del presupuesto del RV se situaron en 2020 en 14,5
millones de euros. Los gastos de personal alcanzaon dos tercios de este
importe. La fuente de financicion son las contribucones de los 75 muncipios,
pagando cada municpipio en términos medios 2,83 € por habitante.

Actualmente el RV tiene 120 empleados.

5.2.4. Entidades instrumentales

En cuanto a las entidades instrumentales, éstas suelen operar parcial o

totalmente en el ambito territorial configurado por la region metropolitana.

Para la promocion econdémica opera como sociedad de responsabilidad
limitada la Agencia para la Promocion Econdmica y el Marketing Internacional
(Frankfurt/Rhein-Main GmbH - International Marketing of the Region). Sus
socios son ciudades, Distritos y las camaras econdmicas, especialmente las
Camaras de Industria y Comercio. Sus actividades se desarrollan
primordialmente en el extranjero con oficinas en London, Chicago, Tokio,

Shanghai y Pune.

En el campo del transporte publico actua desde 1995 como asociacion entre
entes locales la Asociacién de Transporte y Tarifaria Rhein Main (Rhein-Main-
Verkehrsverbund (RMV), responsable de la gestion integrada del transporte

publico abarca no so6lo el territorio de la region metropolitana que corresponde
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a Hesse sino también otras partes de este Land colindantes a la regidn
metropolitana. En total es un territorio conformado por 15 Distritos equivalente
a dos tercios de la superficie de Hesse del Land que atiende a cinco millones
de habitantes o, contabilizando las zonas con tarifas de transicion a otras
asociaciones de transporte, incluso 6,7 millones de habitantes. La gestidn
integrada supuso la unificacion de mas de 100 tarifas diferentes en una tarifa

unica, un billete unico y un horario unico.

En la gestion integrada del transporte y de la movilidad participa también una
sociedad del sector publico, la IVM, cuyos socios son los Lander de Hesse y
Renania-Palatinado. la ciudad de Frankfurt, los Distritos de la regién Su
objetivo es aportar estrategias y soluciones concretas para la mejora de la
sostenibilidad, intermodalidad y la puesta en red inteligente y comercializacién
innovatiiva de las diferentes ofertas de transporte. Para ello aplica una
plataforma en internet (Vielmobil), que sigue el enfoque MaaS (Mobility as a
Service) que ofrece informacién en tiempo real y permite una confeccion

intermodal de la ruta 6ptima.

De la gestion de los residuos soélidos urbanos se encarga otra sociedad de
responsabilidad limitada la Rhein-Main Abfall GmbH (RMA). Es una empresa
regional, cuyos socios son las ciudades de Frankfurt, Offenbach y Maintal y tres
istritos (Hochtaunuskreis, Main-Taunus-Kreis, Kreis Offenbach). Elimina cada

afio alrededor de 500.000 toneladas de 41 municipios.

5.3. La creacion de la institucion metropolitana: actores vy
momentos clave del proceso metropolitano

El interés del analisis del caso de Frankfurt reside en que representa en
Alemania el territorio con la mayor densidad de experiencias histéricas en
cuanto a la gobernanza metropolitana. Las instituciones metropolitanas
antecesores del Regionalverband, especialmente, el Umlandverband Frankfurt

(1975-2001), han supuesto experiencias previas caracterizadas por el ensayo
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de modelos diferentes de la gobernanza metropolitana. Sus “éxitos” vy
“fracasos” han sido determinantes a la hora de disefiar el actual

Regionalverband.

Hasta hoy se estrenaron, sucesivamente tres modelos diferentes de
gobernanza metropolitana, partiendo de unos antecedentes que reflejan la
conflictividad que, historicamente y hasta hoy, ha dificultado en el area

metropolitana de Franfurt la implantacion de instituciones para su gobernanza.

5.3.1. Antecedentes

Entre 1965 y 1974 existia, la Mancomunidad de Planificacion Territorial del
Meno Bajo (Regionale Planungsgemeinschaft Untermain), una de las cinco
Mancomunidades de este tipo para realizar la planificacion subregional en el
Land de Hess, que afectaba a una parte del territorio actual del area
metropolitana, En 1972 aprobé un primer Plan Territorial de Ambito Subregional

(Regionalpan Untermain).

Posteriormente, el Alcalde de la ciudad de Frankfurt, Walter Méller del Partido
Socialdemadcrata (SPD), propuso en 1971 la sustitucién de esta mancomunidad
por otra estructura organizativa con un ambito territorial mas reducido pero mas
fuerte en términos politicos y administrativos. La propuesta consistid 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 con un término municipal
mucho mas grande, mayor peso demograficos, mas capacidad para su
desarrollo urbanistico y, sobre todo, mas recursos financieros, de manera que
pudiera afrontar sus crecientes gastos que como ciudad central tiene en
infraestructuras, equipamientos y servicios, de los que se beneficiaban desde
hace mucho tiempo siempre también los municipios de su entorno sin contribuir
a los mismos. La reivindicacién de lograr una ciudad mas grande de Frankfurt
se basaba en el hecho de que Berlin y Hamburgo, tras la aprobaciéon de leyes
(p.e. la Ley de Gran Berlin de 1920), se habian convertido en las ciudades mas

grandes de Alemania, mientras Frankfurt como ciudad central de espacios de
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aglomeracion similares se quedo6 con un término municipal de tamafio mucho

mas pequeno.

La propuesta de la Regionalstadt fracasd por el rechazo de los municipios
colindantes, que no vieron en ella ningun beneficio, sino una amenaza de su
autonomia local y una pérdida de sus ingresos provenientes del impuesto sobre
los bienes inmuebles. Asimismo, existian no solo discrepancias entre el SPD
que gobernaba la alcaldia de Frankfurt y la Union Democrata Cristiana (CDU),
que favorecio otro modelo - la creacion de un distrito urbano (Stadtkreis), en el
que los municipios que mantendrian su autonomia y la mayoria de sus
competencias - sino también conflictos internos en el SPD. Los Distritos de
Hesse Sur, la parte mas prospera del Land de Hesse, bajo el control de
Consejeros del SPD se posicionaron también en contra y, finalmente, la

propuesta no prosperd.

Tras este fracaso, se acometié en el Land de Hesse hasta 1976 un proceso de
reforma de la Administracion local (Gebietsreform). Supuso una reduccién
considerable del numero de municipios (1969: 2642; 2014: 426) y de Distritos
(1969: 39; 2014: 21) y tenia ganadores, por ejemplo, la ciudad de Wiesbaden,
la capital del Land de Hesse, que pudo ampliar considerablemente su término
municipal, y perdedores, especialmente Frankfurt que integré en su territorio

tan solo cuatro municipos pequefos.

5.3.2. Un modelo muy potente, el Umlandverband Frankfurt
(UVF) de 1974 hasta 2001

Con la Ley de 11 de septiembre de 1974 del Parlamento del Land de Hesse, se
cre6 el Umlandverband Frankfurt (UVF, que representa el modelo de una
corporacion de Derecho publico en forma de una Mancomunidad de caracter
obligatorio con caracter plurifuncional. En su momento fue la institucién de
gobernanza metropolitana mas avanzada en Alemania, por su dotacion con
una legitimacion politica directa y por la amplitud de sus competencias. El UVF

tenia un Parlamento propio, cuyos miembros (43 municipios y seis Distritos) se
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eligieron cada cuatro afnos directamente Destaca su competencia para la
elaboracién de un Plan Conjunto de Usos del Suelo (Gemeinsamer
Fléachenutzungsplan), instrumento de planeamiento urbanistico intermunicipal
previsto en el Codigo Federal de Urbanismo. Ademas, tenia competencias de
coordinacion y planificacion (Plan de Paisaje, Plan integrado de transporte
publico, promocién econdmica) y también de gestion (transporte publico,
suministro de energia y de agua, depuradoras, tratamiento de residuos,

creacion y gestion de mataderos y equipamientos para el recreo).

Un resultado positivo ha sido la aplicacion de un Plan Conjunto de Usos del
Suelo. Supuso no solo el Plan de este tipo en Alemania con el ambito territorial
mas grande (43 municpios), sino también recibié 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
involucrados, negociaciones dificiles entre municipios con intereses muy diver-

gentes) y por su implementacion eficaz.

Sin embargo, surgieron problemas en relacion con la gestion del transporte
publico y el tratamiento de los residuos, siendo la manzana de litigio el reparto
de los gastos para la gestibn de estos servicios entre los municipios
pertenecientes al UVF. Asimismo, se anadieron conflictos entre los intereses de

los distintos actores institucionales y también conflictos politicos.

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
e 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 pequenios municipios rurales miembros del UVF.

También los Consejeros de los Distritos, responsables de competencias
supramunicipales, siempre tuvieron recelos respecto al UVF. Tenian una
posicion critica general respecto a cualquier institucidn nueva supramunicipal

que pudiera suponer un cuestionamiento de su propio poder.
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Igualmente, el Land de Hesse, si bien estaba dispuesto a aprobar la ley de
creacion del UVF, no tenia nunca un interés en la existencia 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 demografico y econémico del Land. Por ello, pero
también por tener en cuenta el criterio de la cohesion territorial, 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 de Hesse Centro y Hesse
Norte.

5.3.3. Un modelo debilitado, el Planungsverband Ballungsraum
Frankfurt/Rhein-Main de 2001 hasta 2010

El 19 de diciembre de 2000, el Parlamento del Land de Hesse, ahora
gobernado por una coalicion entre el Partido Demdcrata-Cistiana (CDU) vy el
Partido Liberal (FDP), aprobo la Ley para el Fortalecimiento de la Cooperacién

Intermunicipal en la Aglomeracion Urbana de Frankfurt/Rhein-Main.

Con esta ley se amplié el territorio del area metropolitana a 75 municipios,
resolviendo una de las mayores deficiencias del UVF, su ambito territorial, que
representd un territorio demasiado reducido que no se adecuaba bien al ambito

funcional metropolitano existente.

No obstante, la ley representaba también un retroceso respecto al modelo

avanzado de gobernanza metropolitana que habia representado el UVF.

El Planungsverband significo la creacion de una institucion con competencias
recortadas. Se pasé al modelo de una Mancomunidad de caracter
monofuncional centrada exclusivamente en la planificacion urbanistica-
territorial y del paisaje. Las materias en las que antes el UVF tenia
competencias pasaron a ser responsabilidad de un numero indefinido de

asociaciones voluntarias de cooperacion intermunicipal dedicadas cada una a
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una materia especifica. Igualmente, se perdi6 una base democratica
importante, porque el nuevo Consejo de la Regién (Regionsrat) ya no contaba
con una legitimacion politica directa a través de la eleccion de sus miembros
por los ciudadanos. De todas formas, en caso de inactividad a escala
municipal, el Gobierno del Land podia proceder a la creacién de
mancomunidades de caracter obligatorio para asegurar el cumplimiento de las

tareas.

5.3.4. Un modelo renovado, el Regionalverband
FrankfurtRheinMain (RV) a partir de 2011 hasta hoy

Se puede concluir que en el caso del area metropolitana se ha confirmado la
ley del péndulo y puesto de manifeisto que un proceso metropolitano pued ser
también una historia de progreso y de retroceso: 1) comienzo con un modelo
avanzada (el UVF 1974-2001: amplias competencias y legitimacion politica
directa), 2) la implantacién de un modelo “descafeinado” (Planungsverband
2001-2011: competencias restringidas, legitimacion politica sélo indirecta) y 3)
el resurgimiento de un modelo algo mas potente en cuanto a las competencias
(Regionalverband desde 2011), pero sin legitimacion politica directa. Este paso,
que se dié en Stuttgart, actualmente no quiere dar ninguno de los actores

institucionales.

Tras todas las dificultades acontecidas para la construccidon de una instituciéon
metropolitana con estabilidad en el tiempo, el Regionalverband
FrankfurtRheinMain, que en este afio 2021 cumple 10 afos, parece ser el Unico

modelo viable que hoy encuentra un consenso colectivo.

5.4. Las férmulas de gobernanza blanda
En el area metropolitana de Frankfurt, estan funcionando férmulas de

gobernanza blanda creadas, en su mayoria, por iniciativa de los agentes

economicos. Sus campos de accidn se suelen centrar en el desarrollo
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economico y tecnoldgico, la promocion econdémica y el marketing regional. Pero
también abarca como tema novedoso la creacion de infraestructuras verdes.

En todas estas redes participa el Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main.

Las redes de cooperacion creadas por iniciativa de los agentes econdmicos
son, sobre todo: la Asociacion para el Fomento de la Localizacion en la Region
(Frankfurt/Rhein-Main Verein zur Foérderung der Standortentwicklung); la
Iniciativa para el Patrocinio de Proyectos Econdmicos (Frankfurt/Rhein-Main -
Die Wirtschaftsinitiative), la Region de Conocimiento (Wissensregion Frankfurt
Rhein-Main), y el Foro de la Camara de Industria y Comercio Rhein-Main (IHK
Forum Rhein-Main), que es una iniciativa conjunta de todas las camaras de
comercio de la region metropolitana que representa los intereses econémicos

de mas de 400.000 epresas.

Una caracteristica comun es su ambito territorial de accion, que supera al area
metropolitana (Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main) 'y abarca, total o
parcialmente, el ambito mas extenso de la Regién Metropolitana. Asi, en el
caso de Frankfurt, se observa la combinacion de un ambito territorial
metropolitano de extensién mas reducida y con caracter estable, equivalente al
territorio del ejercicio de las competencias del VR como institucion
metropolitana (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 (soft spaces). Estos constituyen el territorio de la
accién de las estructuras blandas de la gobernanza metropolitana y se utilizan
especialmente en el ambito del desarrollo de la economia y la promocién

economica del territorio.

En lo que se refiere al liderazgo como factor de la gobernanza blanda, se
constata que en este aspecto hubo mas bien una ausencia del mismo por parte
de las instituciones. No hubo ni personas ni colectivos de este ambito que

realizaron un pilotaje decidido del proceso metropolitano.

Los estudios realizados (Freund 2003, 142 y 143) atestiguan para las

instituciones y politicos uma deficiente actuacion (bad performance) en el
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proceso metropolitano. No estaban a la altura de los retos metropolitanos a
afrontar, en parte, por la situacién econdémica relativamente buena en la regién,
de modo que no tuvieron, en un contexto de crisis econdmica, un sentido de
vulnerabilidad y de la necesidad para la accion comun, como habia ocurrido en

los casos de Hannover y Stuttgart.

De todas formas, este papel de liderazgo lo asumieron, hasta cierto punto,
determinados actores de la sociedad civi. En el area metropolitana 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,
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 través de formulas
institucionales, iniciativas y proyectos con un enfoque metropolitano, los
problemas y oportunidades que se plantean a esta escala. El argumento
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 pequefo),
sino que lo que se precisa para ser competitivo es un enfoque metropolitano y
compartido por varias ciudades, tanto en términos de una Administracién eficaz

como en cuanto a la presentacion y al marketing conjunto.

En su papel de constructores de una vision metropolitana fueron secundados
por los medios de comunicacion que se encargaron de generar y difundir un
relato metropolitano. Los periddicos mas relevantes de la region de Frankfurt y
de difusion nacional, Frankfurter Allgemeine Zeitung y Frankfurter Rundschau,
informaron a mediados de la década de los noventa de forma continua en sus
suplementos regionales sobre las cuestiones de relevancia metropolitana y

contribuyeron a concienciar y estimular el debate publico.

En 2001 la Camara de Comercio e Industria (IHK) y grandes empresas
regionales crearon, con el apoyo mediatico del periédico Frankfurter
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Rundschau, la Asociacion  Metropolitana  Frankfurt/Rhein-Main, una
organizacion sin animo de lucro con la finalidad de promover la generacién 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
localizacion 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. Pocos afnos después
de su creacion, Metropolitana Frankfurt/Rhein-Main se fusion6 con la Iniciativa
para el Patrocinio de Proyectos Econdmicos (FrankfurtRhein-Main - Die

Wirtschaftsinitiative), que existe hasta hoy.

En 2015 se produjo la Declaracién sobre la Regidon Metropolitana Frankfurt
Rhein-Main (Erklérung zur  Metropolregion Frankfurt/Rhein-Main).
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 Lénder de
Hesse, Baviera y Renania Palatinado, esta Declaracién. Quisieron reafirmar su
compromiso de trabajar juntos para un futuro desarrollo exitoso de la regién
metropolitana y tambien reivindicar, de los gobiernos de los tres Lé&nder
sefalados, la adquisicidon de un compromiso juridico con este mismo objetivo a
través de la firma de un tratado entre los estados (Staatsvertrag). Asi lo
hicieron los gobiernos de varios Lédnder en el caso de otras regiones
metropolitanas alemanas de caracter transfronterizo (Hamburgo, Berlin-

Brandenburgo).

También el importante tema de una oferta de infraestrucuras verdes de calidad
en las areas metropolitanas ha sido en el area metropolitana de Frankfurt
objeto de la aplicaciéon de un instrumento de gobernanza blanda. Se trata de la
ya comentada Estrategia Parque Regional (Regionalpark) en cuya aplicacion el

RV ha sido pionero en Alemania.
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En 1995, el primer ente metropolitano de Frankfurt, el Umlandverband Frankfurt
(UVF), cred el Regionalpark Rhein-Main. Desde 2005 la planificacién, gestion y
promocién del Parque Regional corresponden a la Sociedad Marco del Parque
Regional, una sociedad de responsabilidad limitada de utilidad publica. Tiene
15 socios: el Land de Hesse, las ciudades de Wiesbaden, Frankfurt am Main,
Offenbach, Hanau, Russelsheim y Bad Homburg, asi como siete Distritos
(Main-Taunus-Kreis, Hochtaunuskreis, Rheingau-Taunus-Kreis, Wetteraukreis,
Main- Kinzig-Kreis, Offenbach y Grol3-Gerau) y la institucion responsable de la
gobernaza metropolitana, el Regionalverband Frankfurt/Rhein-Main (RV). EI RV
participa activamente en la Estrategia Parque Regional. Aporta propuestas y
asesoramiento técnico y, sobre todo, vela para que las necesidades de
desarrollo del Parque se reflejen en la forma debida en las determinaciones del

instrumento de ordenacion del territorio metropolitano (el RFNP 2010).

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 implementaciéon desde abajo, con un papel
importante de los municipios, a través de la ejecucion de proyectos y con una
intensa cooperacion publica-privada en la que destaca el compromiso con el

Parque Regional por parte de las empresas ubicadas en el area metropolitana.

También los medios de comunicacion de Frankfurt se sienten comprometidos
con la idea del Parque Regional. Juegan un papel activo en la difusién de sus
valores entre la ciudadania. Entre estos medios destaca el periddico
Frankfurter Allgemeine Zeitung. Dio 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 edicidén de

domingo, que ofrecen una informacion completa y detallada sobre el Parque.

La Estrategia Parque Regional se lleva a cabo a través de sociedades de
ejecucion (Durchflihrungsgesellschaften), 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
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determinado. Las sociedades de ejecucion, en partenariado y coordinacion con
la Sociedad Marco, realizan la planificacion y la ejecucién de los proyectos v,
en parte, también el mantenimiento de las instalaciones creadas. Si se actua a
través de acuerdos con municipios individuales, estos directamente realizan la
ejecucion. de los proyectos y se encargan, por regla general, del
mantenimiento. Asimismo, otros actores locales se involucran en la formulacion
e implementacién 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 Extraccién de Graveras en
Weilbach (GRKW) y la Sociedad de Reciclaje de Main-Taunus (MTR GmbH).
Hasta la fecha existen seis sociedades de ejecucion que utilizan diferentes
formas juridicas: sociedad de responsabilidad limitada (GmbH), Mancomunidad
(Zweckverband) o asociacion registrada de derecho publico (eingetragener
Verein, eV). Con la participacién de doce municipios del RV y de la GRKW la
sociedad de ejecucidn mas grande es la Regionalpark RheinMain Sidwest
GmbH, creada en 1997.

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 financiacién directa
de proyectos fuera de estas sociedades; del Land de Hesse; de la UE
(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 (o nacimiento) en la region,
apoyan con sus recursos la realizacion del Parque Regional. Destaca por la
magnitud de sus aportaciones y la constancia de su compromiso financiero la
empresa mas grande de la region metropolitana, el aeropuerto internacional de
Frankfurt (Fraport AG).
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Manifiestan con ello su compromiso y sentido de pertenencia a la region. Son
conscientes de que la calidad de vida (que engloba la calidad paisajistico-
ambiental) del area metropolitana de Frankfurt es cada vez mas no solo un
importante factor blando de localizacion que incide en el desarrollo econdmico
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 instalaciones se
encuentran integradas en un entorno percibido como atractivo y de calidad

desde el punto de vista de sus caracteristicas estético-visuales.

Por ultimo, segun un estudio realizado en 2010 (Hertie Studie) los ciudadanos
de la Regidén Metropolitana Frankfurt RheinMain se identifican con su region,
teniendo un sentido de pertenencia a ella. Mas de 70 % se sienten como
habitantes de esta region y 80 % estan sarisfechos con sus circunstancias de
vida. Critican la congestion de trafico y la carestia de la vida y, por otro lado,
elogian la oferta cultural su diversidad. A pesar de su heterogenieidad se

percibe la regibn como un espacio unitario.

5.5. Hitos de la puesta en practica de las politicas publicas
metropolitanas

En cuanto a la planificacion territorial metropolitana, la aprobacion en 2010 del
Regionalplan Siidhessen- Regionaler Fldchennutzungsplan 2010 (RFNP 2010)
significo la primera aplicacion de la figura del Plan de Usos del Suelo de Ambito
Subregional (Regionaler FlachenutzungsplanRFNP), como instrumento
innovador de planificacién territorial metropolitana en Alemania. Supone la
integracion de la planificacion urbanistica-territorial en un Unico documento
planificador, previsto para las areas metropolitanas por la reforma en 1998 de

la Ley Federal de Ordenacién del Territorio.
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El RFNP 2010 tiene un horizonte temporal hasta 2020 y, tras haberse concluido
la fase de participacién publica, estan culminandose actualmente los trabajos

para el texto final del segundo RFNP.

El RFNP 2010 cumple para los municipios del area metropolitana tanto la
funcién de un plan territorial subregional, conforme a la ley de planificacion
territorial del Land de Hesse, como de un plan urbanistico intermunicipal, el
Plan Conjunto de Usos de Suelo (Gemeinsamer Flachenutzungsplan), previsto
por la Ley Federal de Urbanismo. ElI cumplimiento de esta doble funcion
planificadora en un unico documento integrado significa que ninguno de los 75
municipios del area metropolitana elabora un propio Plan de Usos de Suelo
(equivalente al PGOU en Espafia). Con ello se ahorra un nivel de planificacion,
lo cual se traduce en una simplificacion y una considerable agilizaciéon del

proceso planificador.

Asimismo, cabe destacar, que el Avance del RFNP 2010 que se presentd en
2006, tomaba en cuenta las orientaciones de un documento de planificacion
estratégica, que se habia elaborado practicamente al mismo tiempo: la Vision
Guia para Frankfurt Rin-Meno 2020 - La Region Metropolitana Europea
(Leitbild para Frankfurt Rhein-Main 2020 - die européische Metropolregion),
publicada en 2004 por los 6rganos responsables de planificacion territorial del
Land y de la institucion metropolitana. En su elaboracion hubo una amplia
participacion por parte de numerosos agentes econdmicos y sociales. La
Vision Guia definié como meta final pefilar hasta 2020 la imagen corporativa de
la region de Frankfurt Rhein-Main, como “Region de conocimiento, de
dinamismo econdmico y de alta calidad de vida y, a su vez, internacional,
multicultural e innovadora”, marcando seis objetivos a lograr a través de la
cooperacion entre actores publicos y privados, y a diferentes niveles: “region de

” 1]

los centros fuertes”, “region de los jovenes y de las familias” “regiéon de la

ciencia y de la formacién”; “regidon de los sectores innovadores”, “region de la

movilidad y de la logistica”, “region del paisaje atractivo y de la cultura”.
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No obstante, en materia de transporte publico, a diferencia de los modelos de
Stuttgart y Hannover, la cuestion fundamental del transporte publico, su gestién
integrada, esta complertamente desvinculada del RV. Se lleva a cabo a través
de una asociacion de empresas (RMV: Rhein-Main-Verkehrsverbund), cuyo
radio de accién transciende el ambito metropolitano, atendiendo dos tercios del
territorio del Land de Hesse donde viven cinco millones de personas. El RV
limita en esta materia su actividad a estadisticas, estudios, grupos de trabajo,

proyectos piloto y la cooperacién con otras regiones europeas.

Respecto a los nuevos retos para el desarrollo del area metropolitana el RV
aborda especialmente la transformacion digital. Pilota la iniciativa Region
Gigabyte  FranfurtRheinMain 'y la  Estrategia de  Digitalizacion

(Digitalisierungsstragetegie FranfurtRheinMain).

Otros campos nuevos son la adaptacion al cambio climatico y la movilidad
sostenible, prestando asesoramiento a los municipios sobre posibles acciones
concretas. En el marco de su Estrategia para la Movilidad (Mobilitdtsstrategie)
apoya especialmente la implantacion de nueve vias ciclistas rapidas
(Radschnellwege), financiando estudios de viablidad y, en algunos casos,
también la construccion de los trazados. También desarrolla la Estrategia
Regional de Energia (Regionales Energiekonzept FrankfurtRheinMain) que
afronta los retos de la transicion energética y de la adaptacion al cambio

climatico.

Por ultimo, cabe destacar que se presta una atencion cada vez mayor al hecho
de que las areas metropolitanas son los grands polos del conomiciento y de la
innovacion. A tal respecto, se ha puesto en marcha la Inciativa “Regién del
Conocimiento FrankfurtRheinMain (Wissensregion FrankfurtRheinMain, estas

siglas significan en aleman “nosotros”).

Esta iniciativa creada conjuntamente por el RV, la Camara de Industria y
Comercio de Frankfurt y la Camara de Economia de Frankfurt, se entiende
como una gran plataforma de trabajo y proyectos que retune y pone en red a
mas de 1000 expertos prcedentes de ministerios, universidades, centros de
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investigacion, empresas, camaras y asociaciones. Publicaciones (Atlas del

Conocimiento, Benchmarking de Frankfurt en el contexto de las 11 EMR), el

Think Tank WIR (traté el tema “digitalizacién y produccion urbana”), la “Mesa

Redonda Ecosistema de startups” y el “Grupo de Trabajo Universidades y

startups” son sus principales actividades.

5.6. Conclusiones

Del recorrido y los resultados del proceso de construccion de una institucion de

gobernanza metropolitana en el caso de Frankfurt se pueden extraer las

siguientes conclusiones.

>

Como ténica general, el proceso metropolitano en Frankfurt se
caracterizé por la escasa voluntad de cooperacion entre los actores
institucionales, debido a los intereses divergentes entre diferentes

niveles politico-administrativos y entre los propios municipios.

Por parte de los municipios y Distritos surgieron resistencias y reservas
contra una ciudad central y una institucion metropolitana demasiado

potentes.

Durante mucho tiempo la cuestion metropolitana también fue la arena de
conflictos entre los diferentes partidos politicos, habiendo surgido en el
caso de Frankfurt ademas discrepancias en el seno de un mismo partido
(el SPD).

Ha sido constante la falta de un liderazgo personal o colectivo por parte
de las instituciones, para llevar para adelante un proceso metropolitano.
No hubo ni personas ni colectivos de este ambito que realizaron un

pilotaje decidido del proceso metropolitano.

» A diferencia de Stuttgart, no hubo impulsos desde arriba por parte del

Land.

107



El Land tuvo un papel pasivo, con ciertos recelos respeto a la creacion
de una institucion metropolitana fuerte en el area geografica de mayor
relevancia estratégica del Land. Finalmente, actu6 como mero “notario”
que a traves de la ley de su Parlamento aportd el requisito juridico

imprescindible para la creacion de la institucion metropolitana.

Han sido los agentes econdmicos los impulsores y defensores de la

causa metropolitana.

En el proceso metropolitano resulto relevante el papel de los medios de

comunicacion como constructores de un relato metropolitano.

El caso de Frankfurt pone de manifiesto la dificultad mayor de
instrumentar la gobernanza metropolitana en un area metropolitana con
un sistema urbano policéntrico que en un area metropolitana de tipo
monoceéntrico. Esta situacion se complica aun mas por el hecho de que
dos ciudades muy proximas a Frankfurt, Wiesbaden como capital de
Land de Hesse, y Mainz, capital del Land de Renania-Palatinado, son

tradicionales “rivales” de la ciudad de Frankfurt.

Se confirma en el caso de Frankfurt con especial claridad que en las
areas metropolitanas alemanas se utilizan tipos de ambitos

metropolitanos de geometria variable.

Se usa un ambito territorial metropolitano de extensidon mas reducida y
con caracter estable, equivalente al territorio del ejercicio de las
competencias de la institucion metropolitana, el RV, (y especialmente la
de la planificacién territorial), y otro ambito, mas amplio y flexible en
cuanto a su configuracion espacial y su permanencia en el tiempo (soft
spaces), que constituye el territorio de la accion de las estructuras
blandas de la gobernanza metropolitana y en el ambito del desarrollo de

la economia.
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6. RECOMENDACIONES PARA EL PROCESO METROPOLITANO Y LA
FUTURA LEY DE AREAS METROPOLITANAS EN LA COMUNITAT
VALENCIANA.

Como resultado del estudio de las experiencias europeas en el ambito de la

gobernanza metropolitana se ha obtenido un total de 18 Recomendaciones.

Convencido de que siempre podemos y debemos aprender de los demas vy
efectuar un benchmarking de la propia situaciéon con los best practices, no
obstante, estas Recomndaciones soélo cumplen la funcién de ser un referente o
una fuente de inspiracion para el proceso metropolitana y la futura creacién de
instituciones de gobernanza metropolitana en la Comunitat Valenciana. No se
pueden transferir o importar de forma mimética, sino precisan una
“‘interpretacion inteligente” por parte de los destinatarios del presente Informe
para integrarlas y adaptarlas a la realidad valenciana con sus caracteristicas
especificas territoriales, historico-culturales, politico-administrativas,

economicas y sociales.

Las Recomendaciones se estructuan en dos bloques:

(1) aspectos institucionales y el proceso metropolitano, y

(2) politicas publicas que precisan un enfoque metropolitano, considerando
tanto pdliticas metropolitanas clasicas (ordenacién del territorio, transporte
publico, desarrollo econémico) como otras encaminadas a afrontar retos

nuevos con una dimensién metropolitana inequivoca.

6.1. Aspectos institucionales y proceso metropolitano

1) Considerar diferentes modelos de instituciones metropolitanas
(hard governance)

Las experiencias alemanas en el ambito de las instituciones de gobernanza

metropolitana se caracterizan por la diversidad y la flexibilidad.
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A diferencia de la situacion en Espafia, donde la Ley Reguladora de las Bases
para el Régimen Local de 1985 prevé un unico modelo de areas
metropolitanas, en las leyes de creacidn de instituciones de gobernanza
metropolitana los Lander en Alemania han establecido diferentes modelos de
areas metropolitanas, adaptados a la situacién diferenciada y las

caracteristicas especificas de cada espacio metropolitano.
Estos modelos de instituciones metropolitanas son:

1) entes territoriales locales de escala subregional (por ejemplo, la Region

Hannover) con legitimacion politica directa,

2) mancomunidades plurifuncionales con legitimacion politica directa (por
ejemplo, el Verband Region Stuttgart) o solo una legitimacion politica

indirecta (por ejemplo, el Regionalverband Frankfurt Rhein-Main), y

3) mancomunidades monofuncionales centradas en la planificacién territo-
rial (la mayoria de las demas 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
Lénder, se aplican férmulas de gobernanza metropolitana especiales,

basadas en la cooperacion de los Gobiernos de los Lédnder concernidos.

Por ello, se sugiere que la futura ley valenciana sobre areas metropolitanas,
supere la uniformidad (modelo unico) y rigidez del marco regulador basico
estatal en Espafa sobre las areas metropolitanas con una legislacidon

autondmica inspirada en los principios de diversidad y flexibilidad.

Han de abrirse opciones para usar diferentes modelos de areas metropolitanas,
adaptados a la situacion diferenciada y las caracteristicas especificas de cada
espacio metropolitano dentro del territorio valenciano. Estos principios han de
reflejarse tambien en las disposiciones sobre posibles requisitos poblacionales
y territoriales para la creacidon de un area metropolitana, los diferentes tipos de

entidades insrumentales, los catalogos competenciales (obligatorias y
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opcionales) y diferentes tipos de ambitos metropolitanos (ver para mas detalle

las Recomendaciones a continuacion).

La via de constituir areas metropolianas mediante la fusidén obligatoria de los
municipios en el entorno de una ciudad central en un unico municipio grande,
queda hoy en Alemania descartada. Ya nadie considera este modelo viable
para organizar la gobernanza metropolitana. Por muchos motivos se prefiere

usar las vias sefaladas anteriormente.

Ademas, queda patente en las experiencias alemanas, que una de las
competencias clave de las instituciones de gobernanza metropolitana, la
planificacion territorial metropolitana, siempre se ejerce a través de las
estructuras del hard governance, porque en estos planes también tienen que
recogerse determinaciones con caracter de normas juridicamente vinculantes
que, a través de su desarrollo por el planeamiento urbanistico, afectan al fin y
al cabo a la propiedad. Este tipo de determinaciones dificilmente se pueden
establecer en el marco de férmulas blandas de gobernanza basadas en la
voluntariedad, la flexibilidad, la relacién no jerarquizada entre iguales y una

toma de decision, habitualmente, por consenso unanime.

2) Combinar los modelos del hard governance con féormulas blandas
de gobernanza metropolitana (soft governance) y apoyar
especialmente a las redes de cooperacion entre ciudades

Una segunda muestra de la diversidad y flexibilidad que caracteriza las
experiencias alemanas de gobernanza metropolitana es la aplicacion
combinada de modelos del hard governance con diferentes férmulas de la
gobernanza blanda (soft governance). Ambos son vias necesarias Yy

complementarias.

Las formulas blandas de la gobernanza, que se fundamentan en el principio de
la cooperacion voluntaria, se revelan en Alemania como campos de
entrenamiento para la cooperacion, laboratorios de ideas, lugares del
aprendizaje colectivo y, sobre todo, espacios de generacién de capital social
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(definido por el politélogo americano Robert Putnam como la existencia de
redes de cooperacion basadas en la confianza mutua). En determinados
casos, la practica previa de formulas de gobernanza blanda propicié incluso un
clima favorable para transitar hacia el nacimiento posterior de instituciones de
gobernanza metropolitana, como corroboran las experiencias obtenidas en
Alemania y también en Francia en relacion con una de las formulas de la
gobernanza blanda, las redes de cooperacion entre ciudades. Estas funcionan
con la logica “cooperar para competir juntos mejor’ y cuyas caracteristicas
esenciales y aplicacion exitosa en ambos paises se ha expuesto en el capitulo

2.3.2. y el Anexo | del presente Informe.

Por ello, se sugiere para la futura ley valenciana de creacion de areas
metropolitanas prestar atencion a los diferentes tipos de férmulas de
gobernanza metropolitana, tomando en cuenta especialmente aquellas
férmulas que ya se encuentren operando dentro de los ambitos funciuonales de
Valencia y de otros espacios metropolitanos de la Comunitat Valenciana. Cabe
sefalar a tal respecto, que las redes de cooperacion de ciudades se
encuentran recogidas en las leyes de ordenacion del territorio en Alemania y en
Andalucia estan contempladas en el articulo 84 de la Ley 5/2010 de 11 de junio

de Autonomia Local de Andalucia.

Muchas de las formulas de soft governance al uso en Alemania y Francia son
sobre todo redes de cooperacién intermunicipal. Existen en espacios
metropolitanos, especialmente en las zonas del ambito funcional metropolitana
maa alejadas de la ciudad central (ver la Recomendacion 7), y también en otras
categorias de espacios (ambitos rurales, costeros, zonas de montafia). En
Espafa, la experiencia mas exitosa de cooperacién han sido los territorios de
los Grupos de Desarrollo Rural (municipios y otros actores) apoyados con

fondos financieros por la Iniciativa Leader de la UE.

En este sentido, se plantea como sugerencia reflexionar sobre la posibilidad de

incardinar la regulacion juridica de las areas metropolitanas valencianas quizas
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en un planteamiento mas amplio, consistente en una ley general reguladora de

la cooperacion territorial.

En una ley de este tipo, ademas de recoger las areas metropolitanas
(plurifuncionales), las entidades metropolitanas sectoriales y las comarcas,
figuras todas creadas por una ley, podrian considerarse también criterios
basicos para las férmulas blandas de cooperaciéon intermunicipal ancladas en el
principio de la voluntariedad, con especial atencion a las redes de cooperacion

entre ciudades.

Estas formulas voluntarias podrian diferenciarse en dos categorias:

(1) Entidades de cooperacién territorial:

- mancomunidades de municipios,
- consorcios, y

- otras modalidades de cooperacion interadministrativa que no den lugar a
la creacion de un ente con personalidad juridica, para el desempefio de

servicios, obras o iniciativas de interés para la cooperacion territorial.

(2) Instrumentos para la cooperacion territorial:

- convenios de cooperacion, y

- redes de cooperacion territorial entre entidades locales, de ambito
inferior o igual al autonomico, nacional, europeo o internacional y

considerando las redes de ciudades como el nivel basico y preferente de

este tipo de instrumento, y

- asociaciones locales para la proteccion y promocion de sus intereses

comunes.

Esta logica de incardinar la creacion de &reas metropolitanas en un
planteamiento mas amplio referido a la cooperacién territorial y también la
organizacion territorial del Estado se siguié en Francia mediante la Ley para la

Simplificaciéon y el Fomento de la Cooperacion Intermunicipal de 1999. Lo
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mismo ocurrié en ltalia, a través de Ley n.° 56 de 2014, relativa a Disposiciones
sobre las Ciudades Metropolitanas, las Provincias y sobre las Uniones y
Fusiones de Municipios. Igualmente, estaba presente esta logica en el
Anteproyecto de Ley General de Entidades e Instrumentos para la Cooperacion
Territorial en la Comunidad Auténoma de Andalucia de 2003, impulsado por
Alfonso Perales Pizarro (PSOE) en su época como Consejero de Gobernacion

de la Junta de Andalucia, texto que al final no llegé a aprobarse como ley.

Por ultimo, a la vista de las experiencias europeas, se sugiere que se
incentiven desde la Generalitat Valenciana las formulas de la cooperacién

intermunicipal.

Las férmulas de cooperacion territorial en ambitos metropolitanos,
especialmente las de caracter intermunicipal, se han incentivado en Alemania y
Francia. En ambos paises, las redes de cooperacion entre ciudades han
recibido apoyos por los gobiernos a nivel nacional y regional. Los incentivos
fueron financieros y de otro tipo (contratacién de estudios preparatorios y del
seguimiento y evaluacion, organizaciéon de foros de debate, etc.). Asimismo, en
Francia, la Ley para la Simplificacion y el Fomento de la Cooperacion
Intermunicipal de 1999 establecio incentivos financieros para la utilizaciéon por
los municipios de una de las tres figuras de cooperacion intermunicipal
reguladas en esta Ley. Igualmente, en Italia la cooperacidn intermunicipal se
apoyo con incentivos. En la Provincia de Bologna, sobre la base de la Ley de
urbanismo y planificacién territorial de la Regién (Ley n° 20/2000) de Emilia-
Romagna, los 60 Municipios de la Provincia se agruparon en nueve
asociaciones y uniones de Municipios, por iniciativa propia y con el apoyo de
incentivos financieros y de la asistencia técnica y juridica de la Regién. La
finalidad de estas asoiciaciones y uniones fue la firma de Acuerdos Territoriales
para elaborar conjuntamente un Plan Estructural que orienté como marco de
referencia estratégico compartido la elaboracion de los planes urbanisticos de

cada municipio.
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3) Aplicar ambitos metropolitanos de geometria variable

Una tercera muestra de la diversidad y flexibilidad que caracteriza las
experiencias alemanas de gobernanza metropolitana es la aplicacion de

ambitos metropolitanos de geometria variable.

Se opera con un primer tipo ambito metropolitano, de extensién mas reducido,
que coincide con el ambito de influencia mas directa de la ciudad central del
area metropolitana correspondiente, en el que las instituciones de gobernanza
metropolitana ejercen las diferentes competencias que les estan asignadas por
la ley de su creacion. Este ambito esta claramente establecido por la ley de
creacion de la institucion metropolitana correspondiente, detallando los
municipios cuyos términos municipales forman parte de este ambito. De todas
formas, la legislacion alemana indica que no se trata de ambitos de delimitacion
rigida. Por ejemplo, la ley de creacién de la institucion de gobernanza
metropolitana en Frankfurt, prevé que en este ambito pueden incorporarse

tambien municipios colindantes.

El territorio de este primer tipo de ambito metropolitano coincide con el espacio
que de forma mas directa y mas intensa se ha visto afectado por la expansion
urbanistica de la ciudad central y el consiguiente proceso de suburbanizacion.
Por ello, este ambito es especialmente el espacio del ejercicio de la
competencia para la ordenacion del desarrollo urbanistico-territorial del espacio
metropolitano. Las instituciones de gobernanza metropolitana alemanas aplican
en este ambito los planes territoriales metropolitanos, que estan aprobados
para todas las areas metropolitanas, En el caso de Frankfurt, se usa un
instrumento innovador de la planificacion territorial alemana, el Plan de Usos
del Suelo de Ambito Suegional (el RFNP 2010), que integra en un unico
documento el plan territorial y un planeamiento urbanistico general conjunto

para 75 municipios.

Un segundo tipo de ambitos metropolitanos se suele utilizar para el
cumplimiento de la prestacién de determinados servicios publicos (depuracion

de aguas, recogida de residuos soélidos urbanos, transporte publico) por
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entidades instrumentales metropolitanas. Estos ambitos funcionales sectoriales
en muchas areas metropolitanas alemanas no coinciden con el primer ambito
metropolitano, sino se disefian con una delimitacién diferente que engloba un
territorio mucho mas extenso (especialmente en el transporte publico, como lo

muestra especialmente el caso de Frankfurt).

Un tercer tipo de ambito metropolitano son los ambitos funcionales basados en
la movilidad pendular diaria por los despalazamientos del lugar de residencia
hacia el centro de trabajo. Los estudios realizados para las areas
metropolitanas alemanas arrojan como resultado, que estos ambitos
funcionales se encuentran en continua expansiéon. No solo superan el primer
tipo de ambitos metropolitanos, sino también, por la elevada movilidad en

coche particular, superan incluso los ambitos asociados al transporte publico.

En Hannover, Frankfurt y muchas otras areas metroplitanas alemanas el primer
tipo de ambito metropolitano no coincide con estos ambitos funcionales. Una
excepcion es Stuttgart, donde el ambito en el que el Verband Region Stuttgart
(VRS) ejerce sus potestades como institucion de gobernanza metropolitana,
coincide todavia bastante con el ambito funcional. La razén para ello es que el
ambito territorial del VRS es heredero del ambito territorial de su antecesor
institucional, una Mancomunidad de Planificacién Territorial. Para ésta y todas
las demas Mancomunidades de este tipo en Baden-Wirttemberg, se fijaron en
la ley de ordenacion del territorio del Land ambitos territoriales que se habian

delimitado con criterios funcionales y no con criterios politico-administrativos.

Un cuarto tipo de ambitos metropolitanos lo constituyen los llamados soft
spaces. Son espacios aun mas amplios que los ambitos metropolitanos
anteriores. Constituyen regiones metropolitanas en el sentido de
macrorregiones geoeconoémicas, configuradas por la zona de influencia o
irradiacion econdmica de las ciudades centrales de las areas metropolitanas,
que alcanza a muchas zonas rurales integradas en estos soft spaces. La
principal funcién de estos ambitos es el desarrollo econdmico del territorio y la

promocioén econdmica y el marketing regional.
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En este tipo de ambitos metropolitanos se opera con férmulas de gobernanza
blanda, que agrupan amplias redes de cooperacion entre actores publicos y
privados. Los limites exteriores de estos soft spaces son flexibles, ya que en
cualquier momento pueden adherirse otros municipios adyacentes u otros
actores interesados en la cooperacion. Ejemplos son los 25 Polos
Metropolitanos en Francia y las 11 Regiones Metropolitanas de Relevancia
Metropolitana (EMR) en Alemania, impulsadas por la cooperacién entre el
Gobierno federal y los Lander en el seno de la Conferencia Sectorial de

Ordenacion del Territorio.

En estos soft spaces las instituciones de la gobernanza metropolitana
participan y suelen jugar un papel motor en el desarrollo de sus actividades. Asi
lo reflejan en Francia el Pdble Métropolitain de Lyon y en Alemania la Red
Espacio Econémico Ampliado de Hannover (EWH). Ejemplos del uso de estos
Soft spaces en espacios metropolitanos dénde no existen estructuras duras de
gobernanza metropolitana son en Alemania la Asociacién Region Metropolitana

Europea de Munich y en Suiza la Asociaciéon Espacio Metropolitano Zurich.

En Alemania, el primer y el cuarto tipo de ambitos metropolitanos se han
recogido en la misma ley de creacion de la institucion metropolitana en e caso
de Frankfurt. Esta ley

En suma, de las experiencias de gobernanza metropolitana en Alemania y
otros paises europeos se desprende un mensaje claro y sencillo para la futura
practica valenciana en el ambito de las areas metropolitanas: Operar, en
funcién de los fines perseguidos, con pragmatismo y flexibilidad a través de

ambitos metropolitanos con delimitaciones diferentes.

4) Ofrecer la opcion de empezar con competencias obligatorias y
asumir mas tarde otras opcionales

En los casos de Stuttgart y Frankfurt las leyes de creacién de las instituciones
de gobernanza metropolitana permitieron a éstas la asuncion de competencias

obligatorias, con la opcion de asumir posteriormente otras compentencias
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opcionales. En ambos casos ocurrié que se asumio en un tiempo relativamente

corto la totalidad de las competencias posibles.

De todas formas, puede ser de interés considerar en la futura ley valenciana
para la creacion de areas metropolitanas los criterios de flexibilidad y

gradualidad de la legislacion alemana en el ambito de las competencias.

Con los mismos criterios se actué también en la legislacion en Francia,
concretamente la Ley para la Simplificacion y el Fomento de la Cooperacién
Intermunicipal de 1999, que establecio para las areas metroplitanas (entonces
bajo el nombre Cmunidades Urbanas) la diferenciacion entre competencias

obligatorias y opcionales.

5) Establecer un mecanismo de perecuacioén financiera intermunicipal
como elemento del principio de solidaridad a escala metropolitana

Las experiencias en Alemania, pero también en Francia e Italia, confirman que

una de las cuestiones clave a atender por las instituciones de gobernanza

metropolitana es el establecimiento de un mecanismo de perecuacion

financiera intermunicipal como principio de la solidaridad a escala

metropolitana.

Han de instrumentarse en las areas metropolitanas mecanismos financieros de
compensacion de las externalidades negativas generadas tanto en la ciudad
central por las cargas de la ciudad central (presta servicios publicos para los
municipios de su entorno, sin recibir contribuciones financieras a cambio),
como en la corona metropolitana por la necesidad de ubicar alli equipamientos
poco deseados (prisiones, depuradoras, etc.). Igualmente, estos mecanismos
resultan oportunos en el caso de que un determinado municipio presta en su
territorio servicios ambientales (p.e. el parque y pulmén verde del area
metropolitana) de los que se benefician también otros municipios colindantes
(externalidades postivas). En suma, se pone de manifiesto que las politicas
metropolitanas precisan para su funcionamiento también innovaciones en la

legislaciéon sobre las haciendas locales.
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La futura ley valenciana para la creacion de areas metropolitanas ha de

afrontar los retos que se derivan de las externalidades intermunicipales.

Para ello puede inspirarse en exepriencias que a tal respecto se hicieron: 1) en
la Region Hannover respecto al reparto intermunicipal de las cargas de la
ciudad central, 2) en la Provincia (hoy Citta Metropolitana) de Bologna en
cuanto al Fondo de Perecuacién Metropolitano para el reparto de los ingresos
procedentes de los costes de urbanizacion y 3) en las areas metropolitanas

francesas que operan con la Dotacion de Solidaridad Comunitaria.

6) Ejercer un liderazgo (personal y colectivo) para pilotar el proceso
metropolitano siendo clave el papel del gobierno autonémico

Los procesos metropolitanos que se desarrollaron en Alemania corroboran que
en estos procesos es necesaria la existencia de personas o colectivos que
asuman el liderazgo, para pilotar el camino hacia la creacién de instituciones de
gobernanza metropolitano. También en la consolidacion de estas instituciones
y el desarrollo de sus politicas los casos de Stuttgart y Hannover confirman la
importancia del factor liderazgo. Bajo el signo del liderazgo de determinadas
personas se ha desarrollado en Francia la formacion de una red de
cooperacion entre ciudades y la posterior creacidon de una institucion de

gobernanza metropolitana en el caso de la regién urbana de Lille.

En cuanto al factor de liderazgo, es de maximo interés el caso de Stuttgart
como modelo de referencia para la Comunitat Valenciana. La creacion del
Verband Region Stuttgart (VRS) fue el resultado de un proceso inicado e
impulsado “desde arriba”. El liderazgo del proceso metropolitano lo tuvo el
Gobierno del Land de Baden-Wirttemberg, respaldado por el apoyo de una
amplia alianza (Alcalde de Stuttgart, organizaciones empresariales y sociales,
empresarios, fundaciones de los partidios politicos, sociedad civil) a favor de la

creacion de la nueva institucion metropolitana.

En el escenario actual de la arena politica de la Comunitat Valenciana, en el
que no parecen existir iniciativas suficientemente potentes desde abajo (por
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ejemplo, desde la Alcaldia de Valencia), el liderazgo del proceso metropolitano
tiene que asumir claramente la Generalitat Valenciana. Es la institucion que
tiene las competencias, tanto sobre el régimen local, para impulsar un proyecto
de ley de creacion de areas metropolitanas en la Comunitat Valenciana, como
en materias de importancia estratégica para el desarrollo de los espacios

metropolitanos (por ejemplo, transporte publico, ordenacién del territorio).

Para iniciativas con liderazgo desde abajo para instaurar una institucion de
gobernanza metropolitana el caso modélico en Alemania es el nacimiento de la
Region Hannover (RH). Los tres actores principales en esta iniciativa fueron los
entes locales, la Mancomunidad de la Gran Hannover, el Distrito y la Ciudad de
Hannover, siendo los protagonistas materiales de impulsar y negociar el
proceso metropolitano tres personas con mentalidad pragmatica y sentido

comun, los tres funcionarios de mas alta responsabilidad de estas instituciones.

Una vez creadas el VRS y la RH, el funcionamiento exitoso de ambas
instuciones y la definicién de los contenidos de sus politicas pudo beneficiarse
durante un largo periodo del liderazgo personal y técnico de Bernd Steinacher,
director ejecutivo regional del VRS entre 1994 y 2008, y Axel Priebs, desde
2002 hasta 2018 Consejero primero de la RH y representante general del
Presidente de esta region. Participé con su conocimiento y experiencia en el
Seminario Internacional “Gobernanza de la areas metropolitanas en Europa”,
organizado por la Universitat de Valencia y la Generaliata Valenciana, del 23 al
24 de octubre de 2020.

El proceso de la creacion de la institucion metropolitana de Frankfurt puso de
manifiesto la falta de un liderazgo por parte de las instituciones, para llevar para
adelante un proceso metropolitano. En este proceso fueron los agentes
economicos los principales impulsores y defensores de la cuestion

metropolitana.
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7) Forjar una Alianza Metropolitana Valenciana publica, privada y civil

Las experiencias en Alemania, tanto con las instituciones para la gobernanza
metropolitana como con la aplicacion de las formulas de gobernanza
metropolitana, confirman que la existencia y el funcionamiento de ambos
precisan como condicion previa la existencia de una conciencia y un
convencimiento colectivo de actores publicos y también privados sobre la
utilidad y la necesidad de pensar y actuar en clave metropolitano en todas las
cuestiones de relevancia estratégica de incidencia supramunicipal, superando
el "fronterismo municipal” o litigios competenciales infructuosos entre las
diferentes administraciones publicas que intervienen con sus actuaciones en

los espacios metropolitanos.

Los problemas y retos en las areas metropolitanas tienen un alcance y una
dinamica que no entienden de limites administrativos entre términos
municipales, sino tienen una clara naturaleza supramunicipal. A su vez, afectan
de forma transversal a las competencias de otras administraciones publicas
(Administracion general del Estado, Generalitat Valenciana, Diputaciones
provinciales) que desarrollan en cada area metropolitana con actuaciones
relevantes para su desarrollo. En suma, tienen una inequivoca naturaleza
metropolitana e interadministrativa. Si se quiere dar respuestas adecuadas a
los problemas y retos, tanto en términos de coherencia, eficacia, eficiencia y
equidad como en cuanto a los objetivos de desarrollo econdmico,
competitividad, sostenibilidad ambiental y de cohesion social, es imprescindible
abordarlos, a nivel de analisis y diagndstico y en las actuaciones, con una
vision unitaria, integrada y coordinada para el conjunto del area metropolitana.
Y para ello, a todos los actores involucrados se impone el imperativo de
adoptar una légica de COOPERACION.

Los procesos metropolitanos acontecidos en Alemania demuestran que con
esta logica como paradigma de actuacion se han podido construir alianzas
entre actores publicos y privados comprometidos con la cuestion metropolitana.
Los ejemplos mas claros son el proceso de la creacion de la institucién de

gobernanza metropolitana y la involucracion de las organizaciones de la
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sociedad civil en el area metropolitana de Stuttgart y las numerosas redes de
cooperacion de la gobernanza blanda para promover el desarrollo econémico,

que han surgido en el area metropolitana de Frankfurt.

Frente a ello, las areas metropolitanas son en Espafia hoy una cuestion
practicamente invisible, tanto en términos politico-administrativos (sélo existe
unico gobierno metropolitano, Barcelona) como en el debate publico y en los
programas de los partidos politicos. Los ciudadanos, a pesar de tener una vida
cotidiana de alcance metropolitano, tampoco perciben las areas metropolitanas
como tales. Asimismo, Espafia se caracteriza por una cultura de cooperacion

mucho mas débil que la que existe en Alemania.

En el contexto de este panorama poco alentador, se sugiere que antes de
lanzar un proyecto de ley para la creacion de las areas metropolitanas
valencianas se prepare el terreno, adoptando medidas para estimular una
demanda social real para esta ley. Se trata de conseguir como una condicion
previa imprescindible la formacion de una Alianza publica, privada y civil
compuesta por un amplio espectro de actores a favor de la causa

metropolitana.

Para ello seria conveniente organizar Foros Metropolitanos para el dialogo y
debate entre expertos, politicos, agentes econdmicos y sociales vy
representanes de organizaciones de la sociedad civil sobre la gobernanza
metropolitana y los problemas y retos concretos que se tienen que atender con

politicas publicas con visidon metropolitana.

Asimismo, seria conveniente emprender desde la Generalitat Valnciana una
estrategia de informaciéon y comunicacion sobre la necesidad y utilidad del

enfoque metropolitano.

Igualmente, han de explorarse las posibilidades para aplicar férmulas de
gobernanza blanda de cooperacion con los municipios interesados, por
ejemplo, Grupos de Trabajo de técnicos de municipios o Reuniones

(Conferencias) de Alcaldes y Concejales, para tratar cuestiones metropolitanas.
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Las tematicas prioritarias iniciales podrian ser la movilidad, las areas de
oportunidad para el desarrollo econdmico y la prestacion metropolitana de

servicios publicos (agua, residuos, vivienda).

La idea estrella de la Alianza Metropolitana sera sin duda la convocatoria por el
Presidente de la Generalitat Valenciana a la elaboracion de una Agenda
Metropolitana Valenciana, con la participacion de un amplio espectro de

actores publicos y privados (ver la Recomendacion 11).

Forjar una Alianza Metropolitana publica, privada y civil es una tarea que ha de
acometerse de forma inmediata. No so6lo para recuperar un “largo tiempo
perdido” en la Comunitat Valenciana respecto a la cuestion metropolitana, sino
sobre todo para aprovechar las oportunidades del momento actual. La crisis
econdmica y social causada por la pandemia del Covid-19 ha propiciado que
los actores publicos y privados se unen y empiezan a “remar juntos” para
pactar acciones comunes orientadas hacie el bien comun. Un ejemplo para ello
es la Alianza para la Reactivacion Social y Econémica de Sevilla, acordada en
septiembre de 2020.

Sobre la base de la consolidacion y el buen funcionamiento de la Alianza
Metropolitana como férmula de la gobernanza blanda se podra avanzar
posteriormente hacia la construccién de un consenso politico y colectivo para la
creacion de instuciones de gobernanza metropolitana en la Comunitat
Valenciana. En esta “fase institucional” del proceso metropolitano valenciano el
win-win ha de ser el paradigma o leitmotiv compartido por todos los actores

involucrados (ver la Recomendacion 10).

8) Involucrar los medios de comunicacion para la construccion de un
relato metropolitano

Para visibilizar la relevancia de la cuestion metropolitana ante la ciudadania y

en la opinidn publica, también es importante la construccion de un relato

metropolitano. Los expertos de la comunicacion politica advierten de la

creciente importancia de una informacion y comunicacion atractiva de los
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asuntos a través de la narracién de historias (storytelling) para la construccion

de relatos sobre asuntos importantes.

En la construccion y difusion de estos relatos los medios de comunicacion
tienen un papel fundamental. Los procesos metropolitanos en Frankfurt y
Hannover han puesto de manifiesto el papel activo que tuvieron periédicos,
tanto de difusion regional como nacional, en la construccion y difusién de un
relato metropolitano. Fueron defensores de la creacién de instituciones de
goberanza metropolitana y dieron una cobertura continua a los problemas y
retos para el desarrollo de las areas metropolitanas correspondientes. También
en Espana, la Asociacion Bilbao Metropoli-30, en la que participan los medios
de comunicacidn como socios, refleja el compromiso de los medios de

comunicacion con la cuestion metropolitana.

La importancia del relato metropolitano no sélo se da en la fase de la creacion
de las instituciones de la gobernanza metropolitana. Igual de importante es que
desde los medios de comunicacion y desde la propia comunicacion institucional
de cada ente metropolitano, se informe y también se rinda cuentas sobre los
resultados obtenidos en las politicas publicas metropolitanas. Es importante,
destacar de forma continuaa ante la ciudadania el valor afiadido que aporta la
realizacion de estas politicas desde instituciones especificas de gobernanza

metropolitana.

9) Tener como meta final la creacién de instituciones metropolitanas
dotadas de una legitimacion politica directa
La primera razon por la que es necesaria la legitimacién politica directa de las
instituciones de gobernanza metropolitana es que ésta confiere a ellas una

mayor fortaleza desde el punto de vista del principio de la democracia.

La segunda razén es, que instituciones metropolitanas ancladas en el sufragio
universal directo de los ciudadanos tienen visibilidad ante la ciudadania. No
sélo ya la mera existencia de estas instituciones sino también la involucracion

periddica de los ciudadanos en la decision sobre la composicion de sus
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organos representativos visibiliza ante la ciudadania la relevancia de las
cuestiones metropolitanas y la necesidad de abordarlas desde un enfoque

integrado y unitario a escala metropolitana.

En Espanfa, los espacios metropolitanos son los espacios de la vida cotidiana
de muchos ciudadanos y en los que se desarrolla su realidad social y
econdmica marcada por una intensa y permanente movilidad. No obstante,
estos espacios usados diariamente resultan ser wunos “totalmente
desconocidos” por los ciudadanos. Con la excepcion de Barcelona y Vigo, ni

siquiera existen instituciones metropolitanas.

El problema de la no percepcién y desconocimiento tiene mucho que ver con el
hecho de que las areas metropolitanas no son circunscripciones electorales
para la eleccidon de instituciones de gobernanza metropolitana. En el caso del
Verband Region Stuttgart, que cuenta con una legitimacion politica directa,
estudios realizados sobre la identificacién y el sentido de pertenencia de los
ciudadanos con su area indican la relevancia de la legitimacion politica directa

a tal respecto.

En este sentido, para visibilizar lo metropolitano y generar una identificaciéon y
un sentido de pertenencia de la ciudadania con sus espacios metropolitanos es
fundamental iniciar en la Comunitat Valenciana no sélo la creacion de
instituciones de gobernanza metropolitana sino también considerar como meta
final de un proceso metropolitano dotarlas de una legitimacién politica directa.
En Alemania, esta legitimacién politica directa alcanza ya a cinco de sus 22
instituciones de gobernanza metropolitana (Stuttgart, Hannover, Aachen,
Saarbricken y la Cuenca del Ruhr) y en Francia a Lyon, con la previsién de
establecer por ley este tipo de legitimacion para las restantes catorce
instituciones metroipolitanas. También se dio este paso para las instituciones
de gobernanza metropolitana en el Reino Unido en dos casos (Londres,

Manchester), en Dinamarca (Copenhague) y en Suecia (Estocolmo).

Asi, a la Generalitat Valenciana se brinda la oportunidad de pilotar en Espana

la convergencia con Europa en esta cuestion.
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10) Tomar el caso de Stuttgart como modelo de referencia a largo
plazo de la gobernanza metropolitana en la Comunitat Valenciana

Entre las 22 instituciones de gobernanza metropolitana en Alemania el Verband

Region Stuttgart (VRS) reune un conjunto de caracteristicas que lo situan mas

que cualquier otra experiencia alemana como un modelo de referencia para

instrumentar el proceso metropolitano en la Comunitata Valenciana.

Cumple los criterios que en la investigacion sobre gobernanza metropolitana
(Heinelt y Kubler, 2005) se suelen resaltar como factores relevantes para las

instituciones metropolitanas:

- su creacion como entidades locales constituidas por la agrupacién de
municipios y con personalidad juridica y administrativa propia, que

constituye una via flexible y de facil creacion,
- su dotacion con competencias en un amplio espectro de materias,
- su legitimacion politica directa, y

- con un ambito territorial administrativo que coincida (totalmente o lo mas

posible) con el ambito funcional metropolitano.

Todos estos factores deben tomarse en cuenta a la hora de disenar en la

Comunitat Valenciana instituciones de gobernanza metropolitana.

Ademas, pensando en la cuestion del futuro encaje de estas instituciones en
las preexistencias del mapa politico-administrativo (municipios, Diputaciones
provinciales), la via emprendida en el caso de Stuttgart es un referente idéneo,
porque la implantacién del VRS se realizé con pleno respeto de la autonomia
de los entes locales. No tenia que desaparecer ningun municipio y niguno de

los Distritos.

Con ello, el VRS y también el caso de la Region Hannover/RH (el Distrito de
Hannover se disolvio de forma pactada y fue, incluso, uno de los impulsores de
la creacion de la RH) demuestran que el nacimiento de las instituciones de

gobernanza metropolitana fueron el resultado de un proceso tipo win-win en el
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que nadie perdié y todos ganaron. Este win-win ha de ser el paradigma o
leitmotiv del relanzamiento del proceso metropolitano en la Comunitat

Valenciana.

Seria poco viable en el contexto de la Comunitat Valenciana o de otras CC.AA.
implantar un modelo similar al de Italia, donde las continuas resistencias de
muchas de las Provincias (el caso mas significativo fue la provincia de Milan)
contra la creacidn de instituciones metropolitanas, supusieron al final la
transformacién de una parte de las provincias en ciudades metropolitanas. Este
modelo se descarta por suponer una elevada conflictividad institucional y
politica (defensa de las diputaciones de su existencia e intereses) y por sus
dificultades juridicas, ya que en el Estado autonémico las provincias gozan de
una especial proteccion por el “bloque de constitucionalidad”, que las convierte
en instituciones blindadas, por no decir “intocables”, ante reformas que afecten

su numero, su delimitacion o sus competencias.

Otro factor fundamental para considerar el caso de Stuttgart como modelo de
referencia para la Comunitat Valenciana, es el hecho de que la crecion del VRS
fue el resultado de un proceso inicado e impulsado “desde arriba”. El liderazgo
del proceso metropolitano lo tuvo el Gobierno del Land de Baden-Wdurttemberg,
contando, a su vez con el apoyo de una amplia alianza (Alcalde de Stuttgart,
organizaciones empresariales y sociales, empresarios, fundaciones de los
partidios politicos, sociedad civil) a favor de la creacion de la nueva institucion

metropolitana.

Por ultimo, la creacién del VRS también es fruto de la capacidad de dar una

respuesta colectiva a una crisis.

Fue la crisis econdmica que forj6 la alianza entre los actores publicos y
privados para sacar la regidén de Stuttgart de esta crisis y, para ello, crear una
institucion de gobernanza metropolitana como herramienta para la
recuperacion econdémica y social y posicionarla de forma competitiva en la
economia global. Se aprovechd una crisis para dar un gran paso hacia

adelante en la cuestion metropolitana.
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También desde este punto de vista, el caso de Stuttgart es un modelo de
referencia a tomar en cuenta, que pone de manifiesto que las crisis también
son una oportunidad (la expresion china para crisis y oportunidad tienen el
mismo simbolo grafico). La crisis econdmica y social causada por la pandemia
del Coronavirus puede convertirse también en una oportunidad, aprovechando
el momento para crear bajo el liderazgo de la Generalitat Vaenciana una

Alianza para avanzar en la cuestion metropolitana.

6.2. Politicas publicas metropolitanas

11) Poner en marcha la elaboracion de una Agenda Metropolitana
Valenciana

La idea estrella de la Alianza Metropolitana Valenciana publica, privada y civil

puede ser la elaboracion de una Agenda Metropolitana Valenciana, con la

participacion de un amplio espectro de actores publicos y privados (ver la

Recomendaciéon 11). Con ello, la Comunitat Valenciana tendria un papel de

vanguardia e innovador, por ser la primera Comunidad Autonoma que elabora

una agenda de este tipo.

En Espanfia, los esfuerzos, tanto de las ciudades como de CC.AA, (por ejemplo,
Pais Vasco, Andalucia) se han centrado en la elaboracién de las Agendas
Urbanas, siguiendo el planteamiento de las Agendas urbanas a nivel
internacional (ONU: Habitat Ill, Agenda Urbana de la UE) y nacional (Agenda
Urbana de Espafa). En estos documentos, comprometidos todos con la
consecucidon de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), las areas
metropolitanas se contemplan, no obstante, no son el objeto principal. Las
cuestiones metropolitanas tienen una relevancia politica, econémia y social
enorme y, por ello, tienen un peso o una sustantividad propia, que precisan un

enfoque especifico.

Una futura Agenda Metropolitana Valenciana, de todas formas, deberia tomar

en cuenta las experiencias de las Agendas Urbanas, no solo porque ofrecen
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una metodologia de trabajo compartida por los gobiernos de distintos niveles v,
dentro de ellos, por los diferentes departamentos de sus administracions
publicas, sino también porque las Agendas Urbanas son el referente de la
Union Europea para movilizar sus recursos financieros, sea a través de su
politica de cohesiéon (Fondos Europeos) sea a través de los fondos
extraordinarios (Next Generation) lanzados en el contexto de la pandemia del
Covid-19.

Por ello, se recomienda que la Agenda Metropolitana Valenciana siga la
metodologia asentada por las Agendas Ubanas, ya con ello tiene mayores
posibilidades de captar para sus proyectos estratégicos la cofinanciacion de la
UE.

La funcidén de la Agenda Metropolitana Valenciana consistiria en aportar un
paraguas y una hoja de ruta para objetivos, lineas de accién y proyectos
estrategicos compartidos colectivamente y que se desarrollaran por las
adeministracione publicas, la cooperacion publica-privada y la participacion de
organiaciones de la sociedad civil. Su “referente espiritual” puede ser los
objetivos y orientaciones reogidas en la Declaraciéon de Montreal sobre Areas
Metropolitanas del 7 de octubre de 2015 (Communauté Meétropolitaine de
Montréal, 2015) vinculada a Habitat Ill. Entre las experiencias en areas
metropolitanas europeas seria de interés seguir las Agendas que se estan
elaborando por determinadas Ciudades Metropolitanas (Torino, Bologna) en

Italia.

En cuanto a sus contenidos materiales, esta Agenda se centraria en los
problemas, oportunidades y retos que se estan planteando actualmente en las
areas metropolitanas y que precisan respuestas “disefiadas a medida” desde
una perspectiva metropolitana. Estas respuestas han de darse tanto por las
politicas metropolitanas clasicas como por politicas metropolitanas nuevas (ver

a continuacion las Recomendaciones 12 hasta 18).

Es aconsejable que el proceso de la elaboracion arranque cuanto antes. Si bien

las reglas de juego (los Reglamentos de los Fondos Europeos) y recursos de la
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politica de cohesion territorial para el marco financiero de 2021-2027 aun no se
encuentren aprobados, la distribucion de los Fondos Next Generation se esta
decidiendo y realizando ya en estos momentos. En este sentido, aunque la
elaboracién de la Agenda es un proceso que necesita su tiempo adecuado,
podrian quizas ya adelantarse y presentarse para su cofianciacion comunitaria
algunos proyectos consensuados y de especial interés estratégico para el

desarrollo de las areas metropolitanas valencianas.

El proceso de elaboracion de la Agenda ha de entenderse como un proceso
colectivo de aprendizaje mutuo, de generacion de conocimiento, de innovacion
social y, sobre todo, de construccion de capital social para obtener una visién
compartida de los problemas, oportunidades y retos en la escala metropolitana
y una unidad de accidn comun para la puesta en practica de proyectos y
actuaciones conjuntos. Tienen que participar y ponerse de acuerdo actores
procedentes de las administraciones publicas, de la economia y de la sociedad
civil, que suelen operar con culturas organizativas y mentalidads bastante
diferentes. Por ello, sera un proceso complejo y nada facil la consecucion de
una ccooperacion multi-stakeholder” comprometida con la puesta en practica

de una Agenda Metropolitana Valenciana.

En este contexto, seria de interés invertir en el proceso de la elaboracion de
esta Agenda un tiempo inicial para lograr un lenguaje comun y un método de
reflexionar compartido por todos, para llegar al fin y al cabo a un liderazgo
colectivo de esta Agenda. A tal respecto es un referente el enfoque del
“collective leadership compass” de Petra Kuenkel (2016) recogido en el ultimo

Informe presentado al Club de Roma (Come On!, 2017).

12)Dar la prioridad al transporte publico entre las politicas

metropolitanas por ser una “palanca estratégica” para visibilizar la
utilidad del enfoque metropolitano

El transporte publico es la columna vertebral de la estructura y articulacion

territorial de los espacios metropolitanos. Asimismo, el tranporte publico,

especialmente el que se desarrollo por los modos de vias férreas (metro,
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tranvia, tren), es para los ciudadanos en los deplazamientos diarios de su
municipio de residencia a otro donde se encuentra su centro de trabajo, la

vivencia cotidiana y mas directa de la dimension metropolitana.

Por ello, la organizacion por las instituciones de gobernanza metropolitana, de
un sistema de transporte publico eficiente y atractivo en cuanto a la calidad de
sus servicios por entidades instrumentales y/o férmulas de cooperacién publica
y privada participados por ellas, aporta una “palanca estratégica” de primer
orden, para persuadir y convencer a los ciudadanos de la necesidad y utilidad

del enfoque metropolitano.

El transporte publico es lo mas palpable para la ciudadania en el amplio
espectro de temas de incidencia metropolitana. Asi lo dej6 muy claro el
Presidente de la Region Hannover (RH), Hauke Jagau, en su intervencion en el
“Seminario Internacional de Valencia sobre la gobernanza en las areas
metropolitanas europeas”, celebrado online en octubre de 2020 por la
Universitat de Valéncia y la Generalitat Valenciana. Destacé que en esta region
los ciudadanos aprecian mucho la calidad de los servicios de transporte publico
organizados por la RH, resaltando que ciudadanos que viven lejos de la capital
en el espacio rururbano, pueden visitar la opera en Hannover por la noche y

después de la sesion todavia regresar en transporte publico a sus casas.

Todas las areas metropolitanas de Alemania, sobre todo Hannover, Stuttgart,
Frankfurt, Karlsruhe, Minchen, Berlin y Hamburg cuentan desde hace muchos
anos con sistemas de transporte publico, de gran extension territorial y de
gestion integrada (una tarifa Unica, un billete Unico y un horario Unico) que
ofrecen servicios de buena calidad. Con ello las instituciones de gobernanza
metropolitana que participan en la organizacién de estos sistemas “puntuan

mucho” ante los ciudadanos usuarios de los mismos.

Ademas de dar prioridad al transporte publico entre las politicas de futuras
areas metropolitanas en la Comunitat Valenciana por su valor de “palanca
estratégica”, esta prioridad también se deriva del requerimiento de afrontar el

cambio climatico. Es en las areas metropolitanas, donde se gana (o se pierde)
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la batalla contra el cambio climatico, porque son lugares de intensos flujos
intermunicipales de transporte en coche particular que suponen contaminacion
del aire y elevadas emisiones de gases de efecto invernadero. Asi, el papel del
transporte publico es clave para reducir la movilidad privada en coche particular

y, de este modo conseguir una movilidad metropolitana mas sostenible.

Junto a la decidida apuesta por el transporte publico, las politicas de futuras
areas metropolitanas valencianas han de considerar la planificacion integrada
del transporte publico y de los usos del suelo (transit orienteded development),
que se esta practicando en las areas metropoltanas alemanas, aprovechando

el “circulo virtuoso” de sinergias que aporta esta integracion.

Se trata, por un lado, de potenciar la efectividad y el alcance territorial de este
enfoque con un mejor aprovechamiento de las posibilidades de intermodalidad
(aparcamientos disuasorios para coches, aparcamientos de bicicletas en las
estaciones y paradas, transporte de bicicletas en vagones reservados a este
uso). Por otro lado, por la continua expansion de las regiones metropolitanas,
han de crearse o fortalecer conexiones tangenciales y transversales que
completan el tradicional sistema radial-centripetal. En los nodos de esta red
ampliada pueden crearse nuevas areas de centralidad para localizar

equipamientos y llevar a cabo la densificacion de las zonas residenciales.

Otro tema a atender es la movilidad en bicicleta (las tradicionales y los E-bikes)
desde una perspectiva metrpolitana que se centra en la construccion de vias
ciclistas rapidas para conectar los diferentes nucleos urbanos. El referente a
seguir son las buenas practicas existentes en el area metropolitana alemana de
la Cuenca del Ruhr y en las ciudades grandes de Kiel y Gotingia, en Holanda,
donde existe un Plan nacional para convertir estas vias ciclistas rapidas en las
nuevas arterias de la movilidad en las areas metropolitanas, y en el area

metropolitana de Copenhague en Dinamarca.
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13)(Re)activar la ordenacién del territorio como marco de referencia
integrador y transversal para un desarrollo urbano-territorial
sostenible de las areas mtropolitanas
El desarrollo urbanistico-territorial coherente y sostenible del espacio
metropolitano a través de planes de ordenacion del territorio es la tarea mas
clasica de la gobernanza metropolitana. Si se repasa el origen histérico de las
formulas organizativas de la gobernanza metropolitana en Alemania y otros
paises europeos, la necesidad de ordenar el territorio, junto a la organizacién
del transporte supramunicipal, ha sido el motor y factor desencadenante de la

creacion de estas formulas.

En Alemania, la ordenacién del territorio como funcién publica ha tenido un
desarrollo activo y continuado desde hace ya mas de cinco décadas en todo el
territorio y especialmente en las areas metropolitanas. Los planes de
ordenacion del territorio “grosso modo” cumplen su funcién como marco de
referencia territorial para el planeamiento urbanistico y las politicas sectoriales
de incidencia territorial. Asimismo, los planes de la nueva generacion estan
incorporando cada vez mas criterios territoriales y zonificaciones para el
desarrollo econdémico (areas de oportunidad para actividades logisticas,
grandes superficies comerciales, parques empresariales, parques solares y

edlicos, etc.).

En Espaia, el trayecto y el rendimiento de la ordenacion de territorio practicada
por las CC.AA. ha sido muy diferente, revelandose ésta com una politica
publica débil o incluso olvidada. Por ello, a la vista de las experiencias en
Alemania (y también en algunos otros paises europeos) se recomienda para la
gobernanza metropolitana proceder a una (re)activacion de la ordenacion del

territorio, tomando en cuenta las siguientes recomendaciones:

(1) Aprovechar la capacidad estratégica de la politica de ordenacién del

territorio.

A diferencia de las politicas sectoriales que abordan la dimension

territorial desde la estricta logica especifica de su propiol sector, la
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ordenacion del territorio (junto al urbanismo) es la Unica politica publica
dirctamente centrada en el territorio. Trata el territorio como su objeto
principal desde la perspectiva de ordenacion, proteccion y desarrollo con
una perspectiva integrada y plurisectorial. Esta vision holistica vy
transversalidad confieren a la ordenacién del territorio una especial
capacidad estratégica, para generar ideas (think tank para el territorio),
orientaciones y reglas de juego, plasmados en un plan territorial
metropolitano, cuya mision consiste en la consecucion de un desarrollo

urbano-territorial sostenible de las areas metropolitanas.

(2) Potenciar la funcion de los planes territoriales para la construccion y el

desarrollo de las infraestructuras verdes metropolitanas.

Han de considerarse en estas infraestructuras, como ocurre
especialmente en el plan territorial para el area metropolitanana de
Hannover, sus funciones nuevas en el contexto del cambio climatico.
Igualmente se tiene que realzar su aportacién a la calidad del paisaje,
entendiendo ésta también como un factor de atraccion (capital de
imagen) que genera también beneficios econdmicos, un enfoque
presente en el Plan Territorial Metropolitano de Stuttgart y en el

instrumento infomal Estrategia Parque Regional de Frankfurt.

(3) Reforzar el papel de los municipios en la planificacion territorial

metropolitana.

Merecd la pena tomar nota del hecho de que a la creacion de la mayoria
de las institiciones de gobernanza metropolitana en Alemania
precedieron como férmulas organizativas antecesores experiencias de
cooperacion intermunicipal en el marco de Mancomunidades de
Planificacion territorial (Stuttgart, Frankfurt, Hannover), que en el sistema
de planificacion territorial aleman son los responsables de la elaboracion
de los planes terrtirales subregionales. Constituyeron un campo de
entrenamiento previo y de aprendizaje colectivo en materia de

cooperacion intermunicipal que generd un valioso capital social y
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fortalecid la capacidad de cooperar y de pensar y actuar en clave del

interés supramunicipal.

En este sentido, se podria reflexionar sobre la oportunidad de una
reforma de la planificacién territorial en la Comunitat Valenciana, para
articular el proceso de la elaboracion de los planes subregionales (entre
ellos los metropolitanos) en forma de Mancomunidades de Planificacion
Territorial. Su finalidad seria dar a los municipios un mayor
protagonismo, entendiéndose la elaboracion del plan subregional como
un “deber y un derecho” de los municipios. Con ello, quizas se reducirian
la resistencia o rechazo de los municipios a esta planificacion, que es
percibida por ellos 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.

En suma, esta reforma supondria “tener el valor’” a acometer una cierta
descentralizacion competencial desde la Comunitat Valenciana hacia los

municipios en el ambito de la planificacion territorial subregional.

Podria servir como campo de experimentacién para verificar en que
medida existen voluntades y capacidades de cooperacidn intermunicipal
para realizar como tarea compartida la elaboracidon de un plan territorial.
Se trata de averiguar si se cuenta con condiciones y capacidades reales
para que futuras instituciones de gobernanza metropolitanas, (las areas
metropolitanas en la terminologia de la legislacion espafiola), que /ato
sensu también son una de las modalidades de la cooperacion
intermunicipal, puedan ejercer razonablemente como competencia
propia la elaboracién de su plan territorial metropolitano, que en los
gobiernos metropolitanos existentes en Europa es una de sus

competencias clave.
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(4) Simultanear lo mas posible los procesos de la planificacion estratégica y

de la planificacion territorial de las areas metropolitanas.

Esta conincidencia enree ambos procesos planificadores se produjo en
los casos de Hannover, Frankfurt y, especialmente Bologna, uniéndose
en este caso también el Plan Urbanistico General de la ciudad de
Bologna. Con ello se propician la complementariedad, coherencia mutua
y sinergia entre el plan territorial y el plan estratégico. Una alternativa es
considerar la posibilidad de hacer un plan estratégico-territorial
combinado, como ocurre en Londres (Spatial Development Strategy/The
London Plan) y Estocolmo (RUFS 2010 y RUFS 2050).

(5) Afrontar el reto de reducir el consumo del suelo.

La reduccion del consumo del suelo es un objetivo politico considerado
por los gobiernos de los Lander alemanes (Baviera, Baden-Wurtemberg)
y también previsto por la ley de urbanismo de la Region de Emilia
Romagna. Los planes terrioriales metropolitanos de Stuttgart y Hannover
limitan los crecimientos en los municipios pequefios de caracter rural a la
satisfaccion de la demanda propia, estableciendo para ello parametros
cuantitativos. El planteamiento mas avanzado en esta cuestion lo aporta
la Cittda Metropolitana de Bologna. Su Plan Territorial Metropolitano
aprobado en 2021, fija un porcentaje maximo para el nuevo suelo
urbanizable y combina esta medida con un Fondo de Perecuacién

Metropolitana.

En este sentido, la Agenda Metropolitana Valenciana deberia alinearse
con las practicas de las areas metropolitanas europeas mas avanzadas
y fijar objetivos y medidas concretas (descalifaccion de suelos
innecesarios, topes para el nuevo sueo urbanizable, etc.). para reducir el
consumo de suelo, para el que la propia UE en su Séptimo Programa de

Accion Ambiental fija el objetivo del consumo zero de suelo para 2050.
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14)Fortalecer el desarrollo econémico de las areas metropolitanas
como centros del emprendimiento, empleo, conocimiento y de la
innovacién

El desarrollo econdmico del territorio metropolitana y su promocion

economica y el marketing regional para atraer inversiones es una de las

politicas clasicas de las instituciones de goberanza metropolitana.

Para futuras iniciativas de las areas metropolitanas valencianas en este
ambito, una de las primeras lecciones extraibles para de las experiencias
alemanas, es la creacion de una entidad instrumental especificamente
dedicada al cumplimiento de estas tareas. Especialmente los casos de
Stuttgart y Frankfurt demuestran el funcionamiento de agencias de

promocion economica potentes.

Asimismo, ambas experiencias ensefan la utilidad de practicar una intensa
cooperacion publica-privada entre un amplio espectro de actores (gobiernos
regionales, entes locales, universidades, centros de investigacion,
empresas) para implantar plataformas para el didlogo y el networking y
desarrollar proyectos conjuntos encaminados a fomentar el emprendimiento
(con especial atencion a los startups), la generacion del conocimiento, la
gestion del talento, el desarrollo de clusters industriales y a potenciar el
papel de las areas metropolitanas como hubs del desarrollo tecnolégico y

de la innovacion.

Como temas nuevos a atender en una politica metropolitana para el
desarrollo econdmico se revelan la eficiencia energética, la economia
circular, la formacion profesional dual, conforme al modelo aleman que se
esta aplicando en los ultimos afios en Espana y tiene una alta tasa de
contratacion posterior de los jovenes y, especialmente, la digitalizacion
como oportunidad para procurar las transformaciones urbanas que son
precisas, entre ellas la mejora de los servicios que se prestan a los
ciudadanos, pero también la innovacion que hara mas competitivas a las

empresas.
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15) Posicionar las areas metropolitanas a nivel europeo y propiciar su
cooperacion mutua y con otras areas metropolitanas, dentro y fuera
de Espana

Un tema de interés para la Agenda Metropolitana Valenciana podria ser el
posicionamiento de las areas metropolitanas valencianas en su conjunto a nivel

europeo.

Esta idea conecta con las experiencias obtenidas en Alemania con las
Regiones Metropolitanas de Relevancia Europea (EMR), que son
esencialmente una practica de un marketing regional cooperativo, para
promover el desarrollo econdmico y la competitividad de once macrorregiones
metropolitanas en su conjunto. Sin perjuicio de que cada area metropolitana
valenciana desarrolle su propia estrategia, siguiendo una légica de competicion
con las demas, podrian existir oportunidades de cooperar en temas de interés
comun que aconsejan actuar de forma conjunta. Ademas, en la economia
global, los grandes inversores (p.e., empresas multinacionales) y también
profesionales de alta cualificacién (los “talentos” en la terminologia italiana) se
suelen fijar en sus decisiones de localizacion cada vez mas en la oferta
disponible en grandes espacios geoecondmicos, quedandose cortos los
esfuerzos “a titulo individual” de promocion y marketing a escala de una unica

ciudad o area metropolitana.

Por otra parte, las futuras instituciones de gobernanza metropolitana
valencianas (o, mientras no existen, la Generalitat Valenciana) pueden
identificar y aprovechar las oportunidades existentes para obtener apoyo desde
el FEDER de la UE para la cofinaciacion de proyectos de cooperacion territorial
(transnacional e interregional), en las que ellas cooperan juntas o a titulo
individual con otras regiones europeas y espafolas en materias vinculadas a la

gobernanza y las politicas metropolitanas.

Igualmente, han de considerarse las oportunidades que puedan derivarse de la
participacion de las areas metropolitanas valencianas en redes europeas de
cooperacion entre areas merropolitanaas. En este contexto, podria estudiarse

la posibilidad de hacerse socio de METREX, la Red de Regiones y Areas
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Metropolitanas Europeas, en la que tanto el area metropolitana de Stuttgart (a
través del VRS) y el area metropolitana de Frankfurt (a través del RV)
participan como socios. Lo mismo habria que plantearse para otras redes como
Metropolis, la red global de las ciudades grandes y areas metropolitanas, o
EMA (European Metropolitan Authorities), una plataforma para el dialogo entre
politicos de las grandes ciudades y areas metropolitanas, gobiernos nacionales

e instituciones de la UE.

Por ultimo, una vez constituidas instituciones de gobernanza metropolitana en
la Comunitat Valenciana, también podria considerase en que medida estas
podrian contar para sus actividades de lobby ante terceros con una oficina en
Bruselas dentro de la sede de la representacion de la Generalitat Valenciana
ante la UE. Consciente del interés comun y de su utilidad, tanto el Land de
Baden-Wurttemberg como el Land de Hesse albergan en sus representaciones

en Bruselas oficinas del VRS y del RV respectivamente.

16) Disenar estrategias metropolitanas para afrontar el cambio
climatico y la transicion energética

El analisis de las experiencias alemanas arroja como resultado que las

instituciones de gobernanza metropolitana en Alemania, desde hace afos

estan considerando el cambio climatico como un reto clave que afecta de forma

transversal a una gran parte de las politicas metropolitanas.

Se han formulado estrategias (Hamburgo, Stuttgart) y también creado agencias
(Hannover) para afrontar de forma especifica este reto en estrecha conexién
con el reto de la tranisicén energética. Asimismo, en muchas politicas, entre
ellas, transporte y movilidad, vivienda, urbanismo y planificacion territorial, se

han integrado objetivos y actuaciones en relacion con el cambio climatico.

Destacan especialmente los planes territoriales metropolitanos de Stuttgart y
Hannover, con la consideracion de localizaciones para la energia edlica y la
asignacion de nuevas funcions climaticas a los espacios libres que forman

parte de las infraestrucuras verdes. Asimismo, en los documentos preparatorios
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del nuevo plan territorial de Frankfurt el tema de la energia ha recibido una

atencion reforzada.

En la escala urbana, la ciudad razonablemente compacta se combina con la
diversificaciéon y mezcla de usos, para generar proximidad a los servicios y una
ciudad de distancias cortas, planteamientos afines a la ciudad de los 15
minutos propugnado para Paris por su Alcaldesa, Anne Hidalgo, o las
supermanzanas que se han convertido en un paradigma imperante en el
urbanismo en Espafa. De esta manera se contribuye también de forma
indirecta a los objetivos en materia de cambio climatico y transicién energética,
ya que con la generacion de la proximidad se obtiene una reduccién del uso de
los vehiculos privados y, por tanto, un menor gasto energético y una menor

emision de gases de efecto invernadero.

Por ello, bajo el paraguas de la Agenda Metropolitana Valenciana se podrian
elaborar estrategias metropolitanas que en la Comunitat Valenciana aborden
conjuntamente el cambio climatico y la transicion energética desde una

perspectiva metropolitana.

17)Atender nuevos retos en las politicas metropolitanas: jovenes,

cambio demografico, vivienda, transformacion digital y resiliencia

La Agenda Metropolitana Valenciana, ademas de abordar las tematicas
metropolitanas clasicas, tendra que incorporar en las politicas metropolitanas

objetivos, estrategias y acciones para afrontar nuevos retos.

Estos retos se plantean en relacion a los jévenes, cuyo paro masivo y falta de
expectativas es actualmente el gran drama social de Espaia, que en términos
de cifras absolutas, se plantea como una problematica urbana, concentrada en

las grandes ciudades y areas metropolitanas.

El tema clasico de la vivienda, adquiere una nueva relevancia, tanto en lo que

respecta la accesibilidad de los jévenes a viviendas de alquileres razonables

140



como en cuanto al dimensionamiento como las tipologias del parque de
viveiendas en el contexto del cambio demografico (envejecimiento, inmigracion,

individualizacion y diferenciacion de estilos de vida).

Un tema relevante emergente para la Agenda Metropolitana Valenciana sera
sin duda la trasformacion digital, tanto en lo que se refiere a los aspectos de las
ciudades inteligentes (smart city), como en relacién con las zonas rururbanas o
rurales en el ambito de influencia mas amplio de las grandes ciudades (smart
territories). En estas zonas la implantacién de la banda ancha podria operar
como un factor de reduccion del éxodo de jovenes con proyectos de
emprendimiento hacia las ciudades y, a la inversa, como factor de atraccion de
profesionales procedentes de las ciudades como nuevos residentes que

aprovechan las oportunidades del teletrabajo.

En el campo de la resiliencia y vunerabilidad de las grandes ciudades y areas
metropolitanas se plantean, ademas del gran reto del cambo climatico, también
como nuevo reto la necesidad de aplicar un enfoque de redundancia en la
planificacion de las infraestructuras criticas (seguridad de datos digitales,
suministro de energia, telecomunicaciones), es decir, no basta orientar su
dimensonamiento en las situaciones de funcionamiento normal sin
perturbaciones, sino tamien ha de tomarse en cuenta su capacidad de
funcionamiento para situaciones de emergencia o catastrofes. Otro reto en este
campo es también la proteccion contra posibles ataques terroristas que en los
ultimos afos han puesto de manifiesto la vulnerabilidad de las grandes areas

metropolitanas europeas (London, Paris, Madrid, Berlin).

18)Crear un Observario Metropolitano como herramienta de
generacion de conocimiento y de asesoramiento de las politicas
metropolitanas

Las politicas metropolitanas necesitan para su disefio y puesta en practica un

conocimiento solido de la realidad existente en el territorio del propio ambito
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metropolitano y de la situacion y tendencias evolutivas de su entorno a nivel

regional, nacional e internacional que afectan a su presente y futuro.

Para ello ha de contarse para todas las tematicas relevantes, con estadisticas,
un GIS, analisis, diagndsticos y una prospectiva para diferentes escenarios de
desarrollo. Asimismo, resulta aconsejable realizar un seguimiento y evaluacién
de las politicas metropolitanas, efectuando también su contraste continuo con
las experiencias de mejores practicas existentes dentro y fuera de Espana

(benchmarking).

A su vez, se precisa una plataforma con la funcion de un think tank, en la que el
trabajo en red entre actores publicos, privados y de la sociedad civil construya
ideas creativas y centradas en la generacion de conocimiento para la accion
(knowledge for action) para todos los aspectos relevantes de las politicas
publicas y también de la gobernanza en las areas metropoltanas. Como senalé
Yehezkel Dror (1994), en su Informe al Club de Roma (‘La capacidad de
gobernar”), la labor de los think tanks es fundamental para la calidad de la toma

de decisiones de los gobiernos y administraciones publicas.

Para cumplir todas las anteriores funciones se sugiere la creacion de un
Observatorio Metropolitano por la Generalitat Valenciana. Los referentes para
ello pueden ser las practicas seguidas en Alemania por instrumentos de la
gobernanza blanda en el aree metropolitana de Frankfurt (la Region de
Conocimiento/Wissensregion Frankfurt Rhein-Main), la Iniciativa para el
Patrocinio de Proyectos Econdmicos Frankfurt Rhein-Main  -Die
Wirtschaftsinitiative). Igualmente es un referente en ltalia el Observatorio sobre

las Ciudades Metropolitanas (Osservatorio sulle Citta metropolitane).

Cabe la posibilidad de desarrollar la Catedra Prospecto Comuitat Valenciana
2030 hacia un Observatorio Metropolitana, capitalizando sus primeras
iniciativas en materia metropolitana, la celebracién del Seminario Internacional
“Gobernanza de las areas metropolitanas en Europa”, del 23 al 24 de octubre
de 2020.
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ANEXO I: VISION SINTETICA DE OTRAS EXPERIENCIAS
EUROPEAS DE GOBERNANZA METROPOLITANA

En Europa, la creacion de instituciones para la gobernanza metropolitana ha
tropezado habitualmente con grandes dificultades. Las razones para ello
residen, por un lado, en la elevada complejidad de las tareas y retos a afrontar
en los espacios metropolitanos que exige un enorme esfuerzo de coordinaciéon
y cooperacion que suele superar la capacidad de respuesta de los poderes
publicos, frecuentemente instalados en esquemas mentales y organizativos
sectorialistas. Por otro lado, las dificultades son de naturaleza politica. Con
frecuencia existen un rechazo y resistencia de los entes locales tradicionales a
la implantacion de un nuevo ente territorial metropolitano o el desinterés o
recelosos de los gobiernos regionales respecto a un nuevo competidor politico
en unos espacios de elevado peso electoral por la fuerza poblacional y
econdmica de las areas metropolitanas. Por ello, la mayoria de las areas
metropolitanas europeas carecen de férmulas organizativas especificas para la
gobernanza metropolitana. Asi, la gobernanza metropolitana en Europa (y
también fuera de Europa) nunca ha sido una “historia de éxito” como lo
corroboran los estudios sobre las experiencias de gobernanza metropolitana en
diferentes paises europeos realizados por Lefevre (1998, 2001, 2003, 2004),
Jouve (2002, 2003, 2005), Jouve y Lefévre (2004a y 2004b, 2010) y Heinelt y
Klbler (2005). Las respuestas a los retos de la gobernanza metropolitana por la
accion publica a través de la creacion de instituciones metropolitanas propias
han sido dispares, oscilando entre una atencion elevada, por ejemplo, en
Alemania y Francia y, en menor medida, también el Reino Unido, una atencion
renovada, como en el caso de lItalia, o una desatencidon preocupante como
ocurre en Espafa, donde las areas metropolitanas desde el punto de vista
politico-administrativo son practicamente invisibles. Actualmente solo existen
dos, el AMB de Barcelona, que esta funcionando, y el de Vigo, que por decision

judicial esta paralizado.
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Francia

En Francia la cuestion metropolitana ha recibido de forma constante una gran
atencion por parte del Gobierno nacional. Las experiencias francesas se
desarrollan, a diferencia Alemania y Espafa, dentro de un Estado en el que las
instutciones regionales no gozan de una autonomia politica. La organizacion
territorial del Estado en Francia se estructura en 13 Regiones, 101
Departamentos y 36.571 municipios. En este Estado unitario con una
descentralizacion a nivel regional desde 1982 las regiones tienen unicamente
potestades administrativas, ya que sus asambleas carecen de competencias
legislativas. El unico legislador en Francia sigue siendo el Parlamento nacional
que ha sido batante activo en la cuestion metropolitana y en, egenral en la
regulacion de la cooperacion intermunicipal. La razon para ello es, que es el
pais europeo con el mayor numero de municipios (35.416, Espana: 8.131,
Alemania: 10.799) lo cual supone dificultades para la prestacion de servicios

publicos.

La atencion elevada del Gobierno nacional a la cuestion metropolitana se
refleja en que ya en la década de los sesenta del pasado siglo se crearon tres
entes metropolitanos, las Comunidades Urbanas (Communauté Urbaine) de
Lille (1967), Burdeos (1968) y Lyon (1969).Con la aprobacién en 1999 de la Ley
del Parlamento francés para la Simplificacion y el Fomento de la Cooperacién
Intermunicipal (Ley n.° 99-586, de 12 de julio de 1999) se implementaron otros
entes metropolitanos para las grandes aglomeraciones urbanas. Asi, en 2001
se afadieron Nantes y Marsella a las comunidades urbanas 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 socialista que impulsé su elaboracion), racionalizé las ocho diferentes
figuras existentes para las organizaciones de cooperacién intermunicipal (EPCI:

Entidades Publicas de Cooperacion Intermunicipal con Fiscalidad Propia) a
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tres: la Comunidad de aglomeracion, la Comunidad Urbana y la Comunidad de

Municipios.

Estas tres figuras se prevén para espacios supramunicipales con umbrales
poblacionales diferenciados. Las Comunidades Urbanas (que son las areas
metropolitanas) 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 no estan definidas por valores demograficos y

pueden tener una duracion limitada en el tiempo.

Es de interés el elemento de flexibilidad que se prevé para las Comunidades
Urbanas en cuanto a sus competencias, ya que se diferencia entre
competencias obligatorias y competencias opcionales. Las obligatorias se
refieren a cuatro bloques de materias: desarrollo econdmico, ordenacion del
territorio, necesidades sociales derivadas del desarrollo urbano, y 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; protecciéon y puesta en valor del medio ambiente; construccion y
gestion de equipamientos culturales, deportivos y escolares; y la eficacia

energética y el control del consumo de energia.

Es un hecho relevante que se establecieron incentivos econdmico-fiscales para
los Municipios dispuestas a utilizar una de estas tres figuras de cooperacién
intermunicipal. El Estado incremento para ellos, de manera significativa (de 100
a 450 Francos por habitante) y durante un periodo de cuatro afios, la Dotacién
Global de Funcionamiento (DGF), que es el mecanismo de apoyo financiero
mas importante del Estado para cofinanciar los gastos de administracion de los

municipios y Departamentos.

Otro elemento importante de la Ley Chevénnement fue la potenciacién de la

solidaridad territorial, implantando para el conjunto del territorio de cada una de
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las figuras de cooperacion intermunicpal una tasa profesional unica (Taxe
Professionnelle Unique/TPU, hasta cierto punto comparable con el impuesto
sobre actividades econdmicas en Espafa) y la Dotacién de Solidaridad
Comunitaria (Dotation de Solidarité Communautaire). La ley establecio que la
TPU (representa una parte importante de la fiscalidad local, (mas de un 60 %
de los ingresos tributarios), sea homogénea en la totalidad del ambito territorial
configurado por los tres tipos de organizaciones intermunicipales
(Comunidades). El componente de solidaridad de la TPU consiste en que se
implanta en la totalidad del territorio de la respectiva Comunidad un instrumento
de equidad fiscal que permite atenuar la competencia fiscal entre municipios.
Una parte de la recaudacion obtenida por la TPU se utiliza para financiar la
llamada Dotacion de Solidaridad Comunitaria, cuyos recursos se reparten entre
los municipios integrantes de la respectiva Comunidad segun criterios fijados
con mayoria de dos tercios por el Consejo de la Comunidad, teniendo en
cuenta, especialmente, el peso poblacional, el potencial fiscal por habitante y la

importancia de las cargas de cada municipio.

Tras las ultimas reformas legislativas de 2010 (Ley de Reforma de las
Colectividades Territoriales), 2014 (Ley de Modernizacion de la Accién Publica
Territorial y de Afirmacién de Ciudades Metropolitanas, ley MAPTAM) y 2015
(Ley de Organizacion Territorial de la Republica), existe en Francia una nueva
generacion de instituciones metropolitanas, las Metrépolis (Métropoles).
Actualmente funcionan 15 areas metropolitanas de este tipo: Niza (creada en
2012); Lyon, Toulouse, Lille, Burdeos, Nantes, Estrasburgo, Rennes, Rouen,
Grenoble, Montpellier y Brest, creadas en 2015; y tres areas metropolitanas,
Aix-Marseille-Provence y Grand Paris (ambas con un estatuto especial) y

Nancy creadas en 2016.

Todas estas Metropolis son instituciones con una legitimacion politica indirecta,
con la excepcion del caso de Lyon que cuenta con una legitimacion politica
directa. Tienen un amplio catalogo de competencias, entre ellas la promocién
del desarrollo econémico y la ordenacion del territorio, a través de un esquema

de coherencia territorial (SCOT: Schéma de Cohérence Territoriale), que se
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encuentra aprobado en casi todas las areas metropolitanas. Representan unos

25 millones de habitantes y mas de la mitad del PIB francés.

Su finalidad es fortalecer el papel de las grandes aglomeraciones como
motores del crecimiento y atractivo del territorio. En esta linea se mueve el
Pacto Estado-Metrépolis firmado en 2016 que define una Estrategia Nacional
de Desarrollo de las Metropolis anclada en la innovacién. La cooperacion
Estado-Metropolis en esta Estrategia se centra en tres campos tematicos:
transicion energética y medio ambiente, ciudades inteligentes y movilidad, y

excelencia econdmica y proyeccion internacional.

Un caso especial es la Métropole de Lyon. No es una agrupacion municipal
(EPCI) sino un nuevo ente territorial propio con estatuto particular. Creada el 1
de enero de 2015, reemplaza a la Comunidad Urbana de Lyon y, dentro de su
territorio al Departamento de Rhdéne. Ejerce las competencias de la metropoli y
todas las de un Departamento: planificacion territorial, desarrollo urbano,
espacios publicos, transporte publico, carreteras, energia, agua, residuos,
desarrollo econémico, marketing regional y turismo, bomberos y proteccion
civil, proteccion ambiental y, como funcién nueva, servicios sociales. Con este
amplio espectro de competencias es una institucién potente, lo cual se refleja
también en sus recursos humanos (alrededor de 8.700 empleados) y en sus

recursos financieros (3,34 billones de €).

Sus organos son el Consejo Metropolitano compuesto por 150 Consejeros
elegidos directamente por los ciudadanos, el Presidente y los 23
Vicepresidentes elegidos por el Consejo y dos o6rganos consultivos, la
Conferencia Metropolitano en la que estan representados los Acaldes y el

Consejo de Desarrollo como cauce de participacion de la sociedad civil.

La Metropoli de Lyon es hasta la fecha la unica metropoli de Francia con una
legitimacion politica directa de su asamblea (desde junio de 2020). Por ello, un
de las cuestiones abiertas y tema del debate politico sobre la cuestion
metropolitana en Francia sigue siendo la legitimacion politica directa de las
instituciones metropolitanas. La Ley MAPTAM de 2014 ya consider6 la
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posibilidad de regular en una futura ley la eleccion de los consejeros
metropolitanos por sufragio universal directo y también permitio la creacion de
otras siete metrépolis (Clermont-Ferrand, Dijon, Metz, Orléans, Saint-Etienne,
Toulon et Tours). No obstante, hasta hoy no se llegd a avanzar en ambos
temas, registrandose incluso en 2018 en el Senado francés una proposicion de

ley en contra de la eleccion directa de los consejeros metropolitanos.

También se han ensayado en Francia férmulas de gobernanza blanda en las

areas metropolitanas, basadas en instrumentos de cooperacion voluntaria.

Una primera generacion la constituyeron las redes de cooperacion entre

ciudades (Réseau des Villes).

Estas redes ademas de en Francia se han utilizado con buenos resultados
también en otros paises europeos, especialmente en Alemania, como se

senalo el el capitulo 2.3.2. de este Informe.

En Francia, la mayoria de las redes de cooperacion de ciudades se crearon a
lo largo de la década de los noventa. Las iniciativas de abajo para la creacién
de estas redes recibieron una regulacion a través de disposiciones del Estado
(Circulares del Primer Ministro: Circulaire Rocard de 1991 y Circulaire Jospin
de 2000) y una incentivacién mediante diferentes tipos de apoyo financiero,
entre ellos, la cofinanciacion estatal, a través del Fondo Nacional de
Ordenacion del Territorio (FNADT) para las redes emergentes de sus gastos de
disefio y construccion y de asistencia técnica, o la cofinanciacion regional, en el
marco de Contratos de cooperacion firmados entre la red y el respectivo
Consejo Regional (por ejemplo, el caso de la red Grandes Aglomeraciones de

Rhéne-Alpes).

Un ejemplo de una red creada dentro de un espacio metropolitano con la
presencia de varias ciudades grandes aporta la red Rafhael (Réseau des
Agglomérations de Flandres, du Hainault, de I’Artois et du Litoral), situada en la
Region de Nord-Pas-de-Calais, una regién densamente urbanizada vy tras fle-

de-France la region francesa con la mayor densidad poblacional.
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La red compuesta de trece ciudades, entre ellas las ciudades francesas de
Lille, Arras y Dunkerque y la ciudad belga de Mons, inicid su trabajo bajo el
liderazgo de Pierre Mauroy, entonces alcalde de la ciudad de Lille y
personalidad influyente en la politica francesa (entre 1982 y 1984 Primer inistro

de Gobierno).

Como alcalde de esta ciudad cre6 en 1987 una asociacion que actué como
lobby a favor de la ubicacion de la estacion del tren de alta velocidad (el TGV)
en el centro de la ciudad de Lille, en contra de las intenciones del Gobierno
francés de ubicar la estacion en las afueras. La asociacion consiguid su
objetivo y se transformd en 1995 en la red de ciudades “TGVilles-Rafhael”, que
centré sus actividades en el aprovechamiento de las oportunidades del paso
del tren de alta velocidad por varias de las ciudades de la red, y de la ubicacién
estratégica de Lillle en la encrucijada de las lineas de alta velocidad entre tres
grandes centros de decisidén politica y financiera en Europa: Paris, Londres y
Bruselas Los éxitos mas palpables del trabajo de esta red han sido el proyecto
urbanistico “Euralille” (creacion de un nuevo barrio en el entorno de la estacién
de alta velocidad disefiado por el arquitecto Rem Koolhaas) y la declaracién de
Lille (junto a Genova) por la UE como “Capital Europea de la Cultura para
2004”.

Pierre Mauroy, durante muchos afos también fue el Presidente de la
Comunidad Urbana de Lille, y su liderazgo en la cuestion metropolitana
encontrd su continuidad en otro “peso pesado” de la politica francesa. Se trata
de Martine Aubry, hija del Comisario Europeo Jacques Delors y entre 2008 y
2012 Secretaria General del Partido Socialista francés, que ostentd la
presidencia de la Comunidad Urbana de 2008 y 2014 y es desde 2001 hasta la

fecha de hoy la Alcaldesa de Lille.

La Comunidad Urbana de Lille (desde 1996 con el nombre Lille Metrépoli
Comunidad urbana) se convirtié en 2105 sobre la base de la ley MAPTAM en
Metrépoli europea de Lille (Métropole européenne de Lille — MEL). Sus

competencias las ejerce en el ambito de la promocién econdmica y el empleo,
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con especial atencién a los jovenes, la planificacién urbana vy territorial, el
transporte publico, el desarrollo sostenible ambiental, asi como el turismo, la
cultura y el deporte. Como campos de accion emergentes destacan la
transformacion digital y la transicion energética. Para promover la imagen de la
metropoli en Francia y a nivel internacional opera con una potente estrategia de
branding regional, que se disefia y se realiza con la cooperacion de los agentes
econdmicos Yy turisticos. Sus herramientas clave son la creacion de la marca

“Hello Lille” y de una Agencia de Atraccion Metropolitana.

Con raices en la red de cooperacion entre ciudades Rafhael existe desde 2008
la Eurometrépolis Lille-Kortrijk-Tournai constituida como una Agrupacién
Europea de Cooperacion Territorial (AECT), la primera en Europa, Esta
compuesta por representantes de los Estados francés y belga, poderes
regionales y entes locales, para realizar con proyectos conjuntos una estrategia
de desarrollo compartida, generar la coherencia territorial transfronteriza de las
actuaciones vy facilitar la vida diaria de los habitantes de esta metropolis, de
3.629 km? de extension y en la que viven dos millones de personas en 157
municipios franceses y belgas. La presidencia de esta Eurometrépolis es
rotativa, habiendo sido Martine Aubry entre 2008 y 2020 en cinco ocasiones la

Presidenta.

Actualmente, en Francia el instrumento mas relevante de la gobernanza blanda
son los Polos Metropolitanos (Pdle Metropolitains). Son asociaciones,
reguladas por la Ley de Reforma de las Colectividades Territoriales de 2010,
nacional, para la cooperacién voluntaria entre sus socios (EPCI), con la
finalidad de favorecer la cooperacion entre ciudades grandes proximas entre si,
ubicadas en grandes regiones urbanas complejas o0 en corredores de
desarrollo. Siguen la légica y el disefio organizativo de las redes de
cooperacion entre ciudades, definiendo los socios los temas de interés comun
objeto de la cooperacion. Hasta 2020 se han constituido 25 Polos

Metropolitanos.
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Un ejemplo lo ofrece el Polo Metropolitano conformado por la Metropoli de Lyon
con otros cinco entes de cooperacion intermunicipal (p..e. la Metropoli Saint-
Etienne y la Comunidad de Aglomeraciéon de Villefranche-Beaujolais-Saéne).
Se entiende como motor de gobernanza de espacio metropolitano amplio (600
km?, casi 2 millones de habitantes). Como sew desprede de su website, su
finalidad principal es hacer un upscaling, es decir, configurar a través de la
cooperacion un espacio geoecondmico mas grande con suficiente masa critica
para poder competir en mejores condiciones con regiones metropolitanas
europeas grandes como Milan, Barcelona, Stuttgart o Birmingham. Realiza
proyectos compartidos encaminados a visibilizar el atractivo de este territorio,

preservar la calidad de vida, mejorar la calidad de servicios y generar sinergias.

Italia

En Italia, la cuestion metropolitana recibié un importate impulso desde el nivel
nacional por la aprobacion de una ley en 2014 que supuso la instauracion de

quince ciudades metropolitanas.

La organizacion territorial del Estado en lItalia se estructura en 20 Regiones,
100 Provincias y 8.000 municipios. La cuestion metropolitana se inscribe en
este pais en el contexto de un Estado con una descentralizacién politica a nivel
regional (desde 1948 a 1963 para cinco regiones con un estatuto autonémico
especial, y desde 1970 para las restantes regiones), que confiere a los
parlamentos de las Regiones competencias legislativas en un amplio catalogo
de materias. La legislacién sobre las areas metropolitanas es competencia del
Estado.

Durante la década de los noventa, la creacion de areas metropolitanas con el
nombre de ciudades metropolitanas (citta metropolitana) estaba prevista en dos
leyes estatales. La Ley estatal n.° 142, aprobada en 1990, establecié una
implantacion desde arriba de catorce areas metropolitanas, y en 1999, una

nueva ley (Ley n.° 299) autorizaba las iniciativas de abajo hacia arriba para la
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creacion de areas metropolitanas. Las ciudades metropolitanas recibieron
incluso un reconocimiento en la Constitucion mediante su reforma en 2001.
Esta afecto al Titulo V de la Constitucién, que efectudé 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.

No obstante, las ciudades metropolitanas no llegaron a implantarse.
Unicamente se avanzoé durante algin tiempo en Bologna, donde en 1994 la
Provincia de Bologna y la ciudad de Bologna y sus municipios colindantes
firmaron un acuerdo para la creacién de la Ciudad Metropolitana de Bologna.
Asimismo, el Gobierno de la Region de Emilia Romagna, aprobd en 1995 una
ley (Ley n.° 33) sobre el ambito territorial y las funciones de este ente

metropolitano previsto.

Finalmente, en 2015, 14 afos tras la reforma constitucional, Italia entré en un
escenario de un nuevo impulso a la cuestion metropolitana. En este afo se
institucionalizaron las ciudades metropolitanas, reguladas por la Ley n.° 56 de
2014, relativa a Disposiciones sobre las Ciudades Metropolitanas, las
Provincias y sobre las Uniones y Fusiones de Municipios. Desde entonces
existen quince ciudades metropolitanas (Roma, Milan, Napoles, Turin, Bari,
Florencia, Bolonia, Génova, Venecia, Reggio Calabria, Trieste, Cagliari,
Catania, Messina y Palermo). Supusieron la supresion de las Provincias del
mismo nombre y se ftransfiieron sus competencias a las ciudades

metropolitanas, cuyo ambito territorial es idéntico al de la anterior Provincia.

Las competencias principales de las ciudades metropolitanas son: la
planificacion estratégica metropolitana, la planificacién territorial metropolitana,
la movilidad y las infraestructuras y el desarrollo econémico y social. Asimismo,
ejercen competencias en el ambito de los edificios de los centros educativos y

la gestién de carreteras.

Una idea de la estructura organica de las ciudades metropolitanas da el

ejemplo de la Citta metropolitana de Bologna. Sus érganos son: 1) el Alcalde
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metropolitano, que es la persona titular de la Alcaldia de la ciudad de Bologna,
elegido directamente por los ciudadanos 2) el Vicealcalde, 3) un conjunto de
Consejeros metropolitanos para asuntos especificos, 4) la Conferencia
Metropolitana, que representa los Alcaldes de los 55 municipios de la Citta
Metropolitana, 5) el Consejo Metropolitano compuesto por 18 Consejeros (que
son Alcaldes o Concejales de los 55 municipios), elegidos por un sistema
electoral de sufragio indirecto (o de segundo grado), similar al usado para las
diputaciones provinciales en Espana. Este sistema se aplica tras la ley de 2014
también a los Consejos de las provincias que se manitene como tales en el
territorio italiano que anteriormente fueron elegidosdirecsmente por los

ciudadanos por sufragio universal.

Ademas, otro érgano es la Oficina de la Presidencia, compuesto por los
Presidentes de las siete Agrupaciones de Muncipios (Unione dei Comuni) en
las que estan organizados los 55 municipios metropolitanos. Con ello existe un
factor interesante en el disefio organizativa, que aporta una representacion
colectiva municipal que refuerza visiones intermunicipales en la toma de
decisiones, operando, hasta cierto punto, como “contrapeso” a la Conferencia
metropolitana, en la que todos los Alcaldes representan su municipio desde

una légica individual.

En la Citta Merropolitana de Bologna se aplican instrumentos de gran interés
en el ambito de la planificacion urbanistica y territorial. Los instrumentos
innovadores que se emplean son el planeamiento urbanistico cooperativo entre
municipios vecinos, los acuerdos territoriales, para la elaboracion conjunta del
planeamiento urbanistico y, como un nuevo elemento del Plan Territorial
Metropolitano (Piano Territoriale Metropolitano della Citta Metropolitana di
Bologna), aprobado el 12 de mayo de 2021, la proteccion del territorio mediante

medidas para reducir el consumo de suelo.

Sobre la base de las previsiones de la ley urbanistica regional, la Ley sobre la
Tutela y el Uso del Territorio de la Regién de Emilia-Romagna de 2017, se

aplican parametros cuantitativos de control del consumo de suelo combinado
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con un mecanismo de perecuacion financiera intermunicipal, el Fondo de
Perecuacion Metropolitano, referido al reparto de los ingresos procedentes de

los costes de urbanizacion.

La ley establece que el nuovo consumo de suelo dentro del territorio
metropolitano no podra superar hasta 2030 el 3% del territorio urbanizado
(antes este limite estaba fijado en un 11%), y los crecimientos solo seran
autorizados para proyectos capaces de sostener el desarrollo y el atractivo del
territorio. De este limite quedan excluidos las obras publicas, las actuaciones
de interés estratégico metropolitano (industria, comercio, logistica, polos
funcionales) y nuevos crecimientos residenciales vinculados a la regeneracion
urbana en suelos ya urbanizados o a la construccion de viciendas sociales.
Con este limte cuantitativo la ley se anticipa al objetivo del consumo zero de

suelo fijado para 2050 en el Séptimo Programa de Accion Ambiental de la UE.

Al Fondo de Perecuacion Metropolitano se aporta el 50 % de los ingresos
municipales procedentes de la actividad urbanistica y los destinatrias de sus
recursos son: 1) municipios a los que se ha asignado una menor capacidad
edificatoria, 2) municipios afectados por efectos externos negativos de la
actividad urbanistica realizada en el territorioo de otros municipios y 3)
municipios, para los que el plan territorioal metropolitano ha fijado protecciénes
paisajisticas y ambientales y que, por tanto prestan importantes servicios

ecosistémicos para el conjunto del territorio de la Citta Metropolitana.

También es de interés en la experiencia del caso de Bologna la coincidencia
temporal de los procesos planificadores acontecidos en los ultimos anos en
esta region. En 2018 se aprobé el Plan Estratégico de la Citta Metropolitana, en
2020 el Plan Urbanistico General de la ciudad de Bologna y en 2021 el Plan
Territorial de la Citta Metropolitana. A esta trilogia de planes se ha afiadido en
este mismo afo la Agenda 2.0 para el Desarrollo Sostenible de la Ciudad
Metropolitana de Bologna. Estos ejercicios de planificacion casi simultaneos
estaban interconectados entre si, lo cual se tradujo en una elevada coherencia

mutua de los contenidos de los planes.
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Asimismo, cabe destacar el Observatorio sobre las Ciudades Metropolitanas
(Osservatorio sulle Citta metropolitane) con sede en la ciudad de Bologna. Es
una colaboracién entre la Escuela de Administracion Publica de la Universidad
de Bologna y (Spisa) y Urban@it, que es el Centro Nacional de Estudios para
las Politicas Urbanas”, una red de cooperacion entre varias universidades
italianas. Hace un seguimiento continuo y estudios comparados
(benchmarking) de todas las Ciudades Metropolitanas en lItalia, poniendo el
foco en los aspectos instucionales de la gobernanza metropolitana, la
planificacion territorial y urbanistica y la planificacion estratégica y las Agendas

Urbanas.

Otros paises

También en el Reino Unido, Suiza, Dinamarca y Suecia se ha llegado a
abordar la cuestion metropolitana mediante instituciones de gobernanza

metropolitana o formulas de gobernanza blanda.

En el Reino Unido, la descentralizacion politica del Estado no alcanza hasta
ahora a Inglaterra sino se limita a Escocia, Gales e Irlanda del Norte, que si
estan dotados con gobiernos y parlamentos propios. Dentro de este contexto y
en cuanto a las instituciones metropolitanas, destaca el caso del ente

metropolitano de Londres, la Greater London Authority (GLA).

Creada en 1999 rescata la experiencia anterior del Greater London Council
(GLC), que existia entre 1965 y 1986 hasta que en este mismo afo con la
llegada al poder de Margaret Thatcher se procedid a su disolucion, siendo el
motivo principal los constantes conflictos politicos entre el nuevo gobierno
nacional neoconservador y el GLC liderado por Ken Livingstone del Labour
Party. Ya antes, en 1889, debido al temprano inicio de la industrializacion y la
consiguiente extraordinario expansion poblacional y urbana de Londres durante
el siglo XIX, se habia llegado a crear una administracion metropolitana, el
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London County Council (LCC), que trabajo con eficacia y fue el primer gobierno

metropolitano del mundo.

La GLA ejerce sus potestades sobre un territorio metropolitano configurado por
la ciudad central (City of London), de extension relativamente escasa, y 32
distritos urbanos (boroughs), que constituyen municipios auténomos. Sus
organos son el Alcalde de Londres (Mayor of London), elegido directamente por
los ciudadanos, y la Asamblea (London Assembly), compuesta por miembros
elegidos cada cuatro afos simultaneamente con las elecciones a la alcaldia. La
asamblea (sélo 25 miembros) y también la administraciéon de la instituciéon

metropolitana tienen un tamafo reducido.

La GLA tiene competencias en desarrollo urbano, planificacion territorial
estratégica (la Spatial Development Strategy/The London es el plan territorial
que, a su vez, cumple la funcidn de un plan estratégico), promocién econémica,
cultura, transporte publico, policia, bomberos y proteccion civil, siendo los
distritos urbanos los responsables de la prestacion de la mayoria de los

servicios publicos (entre ellos, educacion, servicios sociales, agua y residuos).

El gobierno metropolitano, liderado por el Alcalde de Londres posee una
estructura organizativa similar a una sociedad holding (Priebs 2019: 120), en la
que las tareas metropolitanas no se atienden directamente por la GLA sino a
través de unidades operativas separadas (functional bodies), unidas en el GLA-
Group y bajo la direccién politica del Alcalde y la Asamblea de Londres. Esto
ocurre especialmente en el ambito de transporte publico (London Transport)
policia (Metropolitan Police), bomberos, proteccién civil y planificacion territorial

estratégica.

Desde 1994 se estd ejecutando el plan territorial estratégico del area
metropolitana, la SDS (Spatial Develoment Strategy-The London Plan). Este
documento, tiene un especial interés desde la perspectiva de la continuidad
institucional y planificadora, ya que es un hecho notable que el cambio politico
en el ente metropolitano de Londres en 2008, al pasar el poder en la Alcaldia
de Londres desde un gobierno socialdemdcrata (Ken Livingston) a un gobierno
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conservador (Boris Johnson), no supuso rupturas. Ni se disolvié el ente
metropolitano, ni se abandond la planificacion territorial estratégica para el area
metropolitana, manteniéndose, sin perjuicio de determinadas modificaciones, el
planteamiento esencial de la SDS. Y en la misma linea se siguié cuando en
2016 el poder politico en la GLA pas6 de nuevo al Labour Party, siendo desde

entonces Sadiq Khan Alcalde de Londres.

Otras ciudades del Reino Unido que representan experiencias de gobernanza
metropolitana son 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/GMCA).

La GMCA, que nacié en 1986 como una asociacion voluntaria y transité a
finales de la década de 2000 hacia una institucion metropolitana con
estructuras formales. Es desde 2011 una institucion metropolitana compuesta
por el Alcalde de Greater Manchester, elegido en 2017 por primera vez
directamente por los ciudadanos, y los lideres de los diez municipios
metropolitanos, que forman en su conjunto el gabinete del Alcalde de Greater
Manchester. Tiene pocos poderes de decision y realiza basicamente tareas de
planificacion y/o gestion en materia de transporte publico, formacion, vivienda,
regeneracion urbana, residuos, reduccion de emisiones de dioxido de carbono

y permisos de planificacion y de obras.

En Suiza, un Estado federal compuesto por 26 Cantones con gobiernos y
parlamentos propios, la ciudad de Zirich ofrece un ejemplo que demuestra que
la cuestidon metropolitana se puede instrumentar a través de formulas de
gobernanza blanda. A su vez refleja, que también en este caso la planificacién
territorial fue la fuerza impulsora y que la cooperacion en espacios
metropolitanos suele operar con ambitos territoriales de escalas diferentes: un
ambito metropolitano mas reducido formado por la ciudad central y su ambito
funcional inmediato y un ambito metropolitano mas extenso, que abarca el area

de influencia mas amplio.
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El interés comun para la consecucion de un desarrollo ordenado del territorio
de la region urbana de Zurich, motor de la economia suiza y uno de los centros
financieros mas relevantes del mundo, culminé en 1958 en la union de seis
grupos de planificacion que operaban en el espacio metropolitano en la
Asociacion de Planificacion Regional Zurich y Entorno RZU (Regionalplanng
Ziirich und Umgebung), que sigue existiendo hasta hoy (Priebs: 2019: 305-
311).

La RZU opera desde 1963 bajo la forma juridica de una asociacion de Derecho
privado y se financia a través de las aportaciones de sus socios. Su ambito
territorial en el que vive un millon de habitantes abarca el territorio de la ciudad
de Zurich y de otros 70 municipios ubicados en seis regiones de planificacion.
Si bien existe la obligacion legal de que los 70 municipios se integren en los
grupos de planificacion, la adhesion de estos grupos al RZU como organizacion
paraguas sigue siendo voluntario. La tarea principal del RZU es la elaboracion
de una vision estratégica del desarrollo territorial de la region urbana de Zurich,
sobre la base del Plan de Ordenacion del Territorio del Cantén de Zurich (en el

Estado federal de Suiza los Cantones son los homologos de las CC.AA.).

Otra férmula de gobernanza blanda que esta funcionando en la regién urbana
de Zurich es la Asociacion Espacio Metropolitano Zurich (Verein
Metropolitanraum Ziirich) creada en 2009. Su ambito de accion es la
macrorregion urbana configurada por la aglomeracion urbana de Zurich y la
aglomeracién urbana de Lucerna, que se expande por el territorio de ocho
Cantones y alberga en 238 municipios una poblacion de caso dos millones de
habitantes (Priebs 2019: 308). El hecho de que concentra un 29 % de los
puestos de trabajo de Suiza corrobora su importancia econémica. Asimismo, el
area de influencia de esta macrorregion alcanza también el territorio aleman,
entre otras razones por el uso transfronterizo del aeropuerto internacional de

Zurich.

En esta asociacion cooperan ocho Cantones, 120 municipios, siendo la RZU
también uno de sus miembros. Sus objetivos son el desarrollo del Espacio
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Metropolitano Zurich como un espacio econdmico y de vida comun que aporte
a largo plazo a sus habitantes calidad de vida y competitividad internacional. La
Asociacion cuenta con un presupuesto propio y tiene como o6rgano de
representacion y decision una Conferencia Metropolitana y como 6rgano de

direccion estratégica un Consejo Metropolitano.

La Asociacion defiende los intereses de los Cantones y municipios y emite
dictamenes sobre politicas y proyectos del Gobierno federal que afecten al
territorio del Espacio Metropolitano Zurich, como la consideraciéon de los
proyectos clave de transporte de dicho espacio en la politica ferroviaria federal,
la localizacion de un parque nacional de innovacion y la asignacion de recursos
financieros para el [+D+i. Las iniciativas de la asociacion ponen el foco en los
retos que se plantean en cuanto a la falta de mano de obra cualificada, la
industria 4.0, los servicios 4,0 y el cambio demografico. Con caracter general,
la asociacion apoya todas las iniciativas que fortalezcan la identificacion con el
Espacio Metropolitano Zurich y, asumiendo el papel de un think tank politico
para los Catones y municipios, propicia debates sobre la estructura,

importancia y el desarrollo de los espacios metropolitanos.

En Dinamarca, que es un Estado unitario administrativamente descentralizado,
tras la reforma de la organizacion territorial del Estado en 2007 la estructura
politico-administrativa de este pais esta dividido en cinco regiones
administrativas y 98 municipios. Una de las cinco regiones es la region de la
capital (Hovedstaden), que alberga el area metropolitana de Copenhague y
otros 28 municipios. Como 6rgano representativo y de decisidon cuenta con un
Consejo Regional compuesto por 41 miembros elegidos directamente por los
ciudadanos. Los recursos financieros de la regidon se nutren esencialmente de

transferencias estatales y contribuciones de los municipios.

Las politicas metropolitanas se centran en los hospitales y la salud publica
(reciben la mayor parte del presupuesto), el transporte publico (la regidén es
propietario de las redes ferroviarias no estatales) y el desarrollo regional. La

Estrategia de Desarrollo Regional 2020-2023 establece como objetivos la
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reduccion de las emisiones de CO2 en un 70, la mejora de la calificacion de los

trabajadores e incrementar en un 20 % el uso del transporte publico.

En Suecia, un Estado unitario dividido en veintiuna provincias administrativas,
la region urbana de su capital Estocolmo cuenta desde 1971 con una institucion
de gobernanza metropolitana, el SLL (Stockholm Léns Landsting) que es un
ente territorial que comprende la ciudad de Estocolmo y los 25 municipios de su
ambito funcional. El érgano representativo y de decisidon es la Asamblea
Regional que se compone de 149 miembros que se eligen directamente por los
ciudadanos, dependiendo el numero de miembros en la asamblea del numero

de habitantes de cada municipio.

Las politicas metropolitanas atienden al sector sanitario y asistencial, la cultura,
el transporte publico, el desarrollo regional y la planificacién territorial (desde
1958 llegaron a aprobarse seis planes, siendo el actual el Regional
Utvecklingsplan fér Stockholm/,RUFS 2010, con el afio 2030 como horizonte
temporal (estd a punto de probarse el RUFS 2050). Combina en un unico
documento la planificacion territorial con la estratégica. Por sus competencias
directas para infraestructuras relevantes (sanidad, transporte publico), la
institucion metropolitana tiene la capacidad de promover con inversiones
propias la implementacion de la planificacion territorial. Para la financiacion de
sus tareas el SLL dispone de ingresos procedentes de impuestos (80 % de sus
ingresos), especialmente del impuesto sobre la renta, que en Suecia se
recauda por los dos niveles de entes locales, teniendo éstos también la
potestad para regular su importe. A los impuestos corresponde el 80% de los
ingresos del SLL (Priebs 2019, 288)

ANEXO II: FUENTES

A continuacién, se indican las principales fuentes usadas en la elaboracién del
Informe. Recoge las referencias principales. Evidentemente se ha consultado

normativa, documentacion técnica, estadisticas etc. disponibles en Internet,
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especialmente en los websites de las instituciones de gobernanza
metropolitana. Pero no se han incoporado aqui. Para referencias mas
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