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INTRODUCION

Objetivo de este documento de consulta

Siendo como es una Red de profesionales (politicos, funcionarios y asesores) en materia de ordenacioén y
desarrollo del territorio, METREX reconoce desde hace tiempo que la gobernanza metropolitana efectiva y
la practica efectiva de la ordenacion y desarrollo del territorio estan firmemente relacionadas. La Magna
Carta Metropolitana de Oporto de 1999, promovida por METREX y el Area Metropolitana do Porto, definié la
intencion de la Red de:

. Perseguir la meta de una ordenacion y desarrollo del territorio efectivos a nivel metropolitano en
Europa mediante el fomento de la competencia, capacidad y proceso necesarios

. Cooperar en el intercambio de conocimientos, entendimiento y experiencias en materia de
ordenacion y desarrollo del territorio, incluyendo el establecimiento y la adopcién de una buena
practica

Competencia, Capacidad, Proceso

Competencia significa tener poderes para aprobar, implementar y salvaguardar una estrategia
metropolitana. Capacidad significa tener los conocimientos y entendimiento necesarios para tomar
decisiones bien informadas en el campo de la ordenacién y desarrollo del territorio. Proceso significa
disponer de los medios de monitorizar, revisar, consultar y seguir adelante con una estrategia
metropolitana.

Desde 1999, METREX ha promovido con éxito el proyecto InterMETREX, en primer lugar como un proyecto
piloto a través de Interreg IIC, y mas tarde a través de Interreg IlIC para aplicar y desarrollar el Parametro
(Benchmark) de Practica METREX sobre practica efectiva de ordenacion del territorio metropolitano a lo
largo del periodo 2003 - 2006 (para mas informacion y para bajar documentos, véase web de METREX en
la direccién www.eurometrex.org ). METREX también ha establecido un Grupo de Expertos en Gobernanza
Metropolitana, y este Documento de consulta resume el resultado de su trabajo como aportacion al
desarrollo del Parametro (Benchmark) de Practica.

Correspondera a los socios del proyecto InterMETREX analizar la manera de reflejar este
Documento de Consulta en el resultado del proyecto InterMETREX

El contexto europeo y la dimension metropolitana

El contexto europeo dentro del cual es necesario analizar actualmente la cuestion de la gobernanza
metropolitana, ha cambiado desde que se celebrd la Asamblea de Oporto en 1999. La Estrategia de Lisboa
ha establecido la competitividad europea como un objetivo clave para la proxima década. El Tercer Informe
de Cohesidén reconoce la cohesion territorial como un tercer objetivo de la Unién Europea, junto con la
cohesion social y econdmica. Estos objetivos han sido también plasmados en el borrador de la
Constitucion Europea.

Las regiones y areas metropolitanas tienen un papel clave que desempenfiar en la aportacion de una
respuesta a estos objetivos europeos, asi como al objetivo ya consolidado de la Perspectiva Europea de
Ordenacién Territorial (PEOT) de fomentar el desarrollo mas equilibrado y sostenible del territorio de la UE.
Hay conflictos de intereses entre estos objetivos relacionados entre si de competitividad, cohesién y



sostenibilidad, muchos de los cuales sélo pueden resolverse a nivel metropolitano. Es precisamente a este
nivel metropolitano en donde el analisis integrado de estas cuestiones puede hacerse de manera mas
efectiva y en donde se puede encontrar el justo equilibrio entre ellas.

Esta es la dimensiéon metropolitana de los asuntos europeos
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1 Definicion de areas urbanas funcionales (PEOT)

El Observatorio en Red de la Ordenacion del Territorio Europeo, ESPON, fue creado en 2003, en el marco
del programa Interreg IlIC, para asesorar a los Estados Miembro y a la Comisién Europea en temas de
planificacion territorial (véase www.espon.lu)

Con el Programa de ESPON 2006, y por hacer frente a un territorio de la UE ampliado y a unas entidades
territoriales mayores, la Comisién y los Estados Miembro esperan tener a su disposicion:

* una diagnosis de las principales tendencias territoriales a escala de la UE, asi como de las
dificultades y potencialidades en el interior del territorio europeo en su conjunto
una imagen cartografica de las principales disparidades territoriales y de sus respectivas

intensidades,
* un cierto numero de indicadores y tipologias territoriales que ayuden al establecimiento de
prioridades europeas para un territorio europeo ampliado de caréacter equilibrado y policéntrico,
* algunas herramientas integradas e instrumentos adecuados (bases de datos, indicadores,

metodologias de analisis de impacto territorial y andlisis espaciales sistematicos) para mejorar la
coordinacion territorial de las politicas de sector.

ESPON ya ha identificado 1595 Areas Urbanas Funcionales (FUAs), con una poblacién de mas de 50.000
habitantes, 149 grupos de FUAs y 64 Areas Metropolitanas de Crecimiento (MEGASs) potenciales. La
metodologia e indicadores utilizados se recogen en el apartado 1.1.1 del proyecto ESPON (véase web de
ESPON). Otras organizaciones, tales como DATAR y la Conferencia de Regiones Maritimas Periféricas
(CPMR), también han llevado a cabo analisis en base a metodologias e indicadores similares (masa,
conectividad, competitividad, etc.).

Como conclusion general, parece ser que hay probablemente entre 150 y 180 FUAs metropolitanas con
muchas cuestiones estratégicas en comun. De éstas, tal vez entre 40 y 60 son de importancia especial
desde el punto de vista de la economia de la Europa ampliada.

La cuestion politica que surge actualmente de estos analisis es:
¢Cudles son las fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas en el interior de cada una de las
FUAs metropolitanas reconocidas de Europa, y cudl es la forma de gobernanza metropolitana que

sera efectiva en cada conjunto de circunstancias particulares?

Este Documento de Consulta investiga los tipos de gobernanza metropolitana que podrian ser
estudiados por las regiones y dreas metropolitanas cuando aborden esta cuestion



VERSION REVISADA DEL )
PARAMETRO (BENCHMARK) DE PRACTICA METREX

sobre la

PRACTICA DE ORDENACION DEL TERRITORIO METROPOLITANO

efectiva

Gobernanza metropolitana y el desarrollo de Estrategias Metropolitanas Integradas efectivas
Documento de consulta 2004

2

Gobernanza metropolitana y las cuestiones de sostenibilidad y subsidiariedad

El proceso de urbanizacién en Europa ha tenido como resultado el que las areas metropolitanas y sus
“hinterlands”, o areas de influencia social y econémica, se hayan convertido en la principal forma urbana.
Son de caracter metropolitano porque funcionan como una regién o area urbana coherente e
interdependiente. Algunos de los rasgos clave de esta coherencia e interdependencia son los siguientes:

1 Una poblacién importante (a partir de 500.000 habitantes) que vive dentro de un area coherente de
movilidad cotidiana por razén de trabajo, o “commuting”.

2 Relaciones que exigen una consideracion estratégica y una respuesta integrada de planificacién y
desarrollo territorial, incluyendo especialmente:

Uso del suelo y transporte

Renovacién y regeneracion urbana, y crecimiento urbano descontrolado

Comercio en los centros de ciudades y pueblos y en la periferia, desarrollo comercial y de ocio
Desarrollo econémico urbano y de “greenfield”

Recreo y actividades de ocio urbanas y rurales, y redes de espacio abierto verde

Impacto ambiental de las politicas, programas y proyectos estratégicos

3 La necesidad de una consideracion estratégica integrada de todas estas relaciones a fin de lograr el
enfoque mas sostenible y eficaz posible en una estrategia metropolitana integrada.

Muchas de las cuestiones de planificacion territorial estratégica que preocupan a nivel europeo,
como por ejemplo la sostenibilidad, sélo pueden ser abordadas de manera eficiente a nivel
metropolitano. Es precisamente porque las cuestiones anteriores estan interrelacionadas, y porque
es necesario encontrar el equilibrio entre ellas, por lo que son necesarios una planificacion y
desarrollo territorial efectivos a nivel metropolitano.

4  Lanecesidad de contar con una forma adecuada de gobernanza metropolitana para identificar y
abordar esas cuestiones clave y para elaborar, actualizar y sostener una estrategia metropolitana
sostenible.

El concepto de subsidiariedad significa que las areas metropolitanas suponen actualmente el nivel
desde el cual pueden llevarse a la practica del modo mas eficaz los objetivos mas amplios de
planificacion del territorio de Europa. Sin esta gobernanza metropolitana, las poblaciones de las
areas metropolitanas no podran influir en algunas de las cuestiones clave que afectan a su futuro y
a su sostenibilidad.
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3 Tipos de gobernanza metropolitana efectiva

En la actualidad existe en Europa toda una serie de formas de gobernanza metropolitana efectiva, que van,
desde autoridades con poderes legales completos, pasando por autoridades con una serie de poderes
basicos, hasta agupaciones de autoridades de caracter voluntario con poderes de asesoramiento
solamente. Pueden resumirse de la manera siguiente:

* Autoridades metropolitanas elegidas que cuentan con un abanico de poderes completos en materia de
planificacion social, econémica, de infraestructuras, medioambiental y territorial, a través de los cuales
planifican e implementan unas estrategias efectivas e integradas.

* Autoridades elegidas o nombradas que cuentan con unos poderes basicos a través de los cuales
planifican e implementan unas estrategias efectivas para abordar las cuestiones clave.

* Agencias metropolitanas nombradas u organismos conjuntos que tienen responsabilidades en
planificacion estratégica y funciones de asesoramiento en la implementacion.

Tipo “poderes completos” (véase Diagrama 1)

El establecimiento de autoridades metropolitanas elegidas que cuenten con poderes completos de
planificacion estratégica e implementacion integradas exige normalmente la reestructuracion de las formas
tradicionales de gobierno local basadas en barrios, pueblos y ciudades. Por lo tanto resulta mucho menos
facil de establecer que otros tipos de gobernanza metropolitana basados en la cooperacion voluntaria de
autoridades ya existentes para abordar cuestiones clave de interés comun tales como transformaciones
econdmicas o transporte. Sin embargo, la magnitud de las presiones, problemas y oportunidades a que
tienen que hacer frente algunas areas metropolitanas puede convertir el tipo “poderes completos” en la
opcién mas efectiva.

Tipo “poderes basicos” (véase Diagrama 2)

Cuando las cuestiones clave a que tenga que hacer frente un area metropolitana sean mas especificas o
intensas, podria resultar efectivo establecer una autoridad metropolitana con los poderes basicos
necesarios para abordarlas. Estas formas normalmente significan los poderes basicos de planificacion
territorial, transporte, econdmicos y ambientales necesarios para lograr una renovacion y regeneracion
urbana importante o una expansion urbana.

Tipo voluntario (véase Diagrama 3)

Cuando ya haya estrategias nacionales y regionales establecidas e integradas que cuenten con el apoyo de
los agentes sociales clave implicados, podria resultar mas facil planificar e implementar a nivel
metropolitano con menos poderes y un enfoque mas de caracter voluntario.

Financiacion metropolitana

Los recursos financieros disponibles para una gobernanza metropolitana efectiva pueden incluir: ayudas
fiscales y subvenciones de capital del gobierno, impuestos o cargos locales, préstamos (bonos etc.),
financiacion publica/privada y rentas publicas. Sdlo una autoridad metropolitana elegida contara con la
potestad de recaudar fondos mediante impuestos o cargos locales y con la discrecion necesaria para
asignar esos recursos segun sus propias prioridades. La independencia y discrecion financieras seran un
factor a tener en cuenta al elegir el modelo de gobernanza metropolitana adecuado en unas determinadas
circunstancias.



Los Diagramas 1-3 muestran tipos de gobernanza metropolitana que podrian ser analizados por las
regiones y dreas metropolitanas cuando estén estudiando la manera mas efectiva de abordar las
cuestiones clave a que se enfrentan en sus propias circunstancias particulares
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Ejemplos de tipos de gobernanza metropolitana europea

Modelo “poderes completos”

Los antiguos Concejos Regionales escoceses (Scottish Regional Councils), que fueron disueltos
en 1996 con el advenimiento del Parlamento Escocés (por ejemplo, Strathclyde Regional Council
1976-1996. Premio Inicial de la Comision Europea/ECTP a la Planificacién Regional 1991)

Region Hannover

Modelo “poderes basicos”

Organizacion para la Proteccion Ambiental y Planificacion de Atenas y de Tesaldnica
(2 autoridades distintas)

Verband Region Stuttgart (VRS)
Area Metropolitana de Lisboa y do Porto (2 autoridades distintas)
Concejo del Area Metropolitana de Helsinki (YTV)

Conseil Régional d’lle-de-France

Modelo voluntario

Glasgow and the Clyde Valley Structure Plan Joint Committee (GCVSPJC)
Comité de Dresund (Copenhague/Malmd)

Regionalplanung Zirich und Umgebung (RZU)

Planungsverband AuRerer Wirtschaftsraum Miinchen

Gemeinsame Landesplanung Berlin-Brandenburg



Gobernanza metropolitana y Estrategias Metropolitanas Integradas (IRS)

Autoridad metropolitana elegida con poderes completos de planificacion, operacién y gestion

22 agentes sociales primarios en el proceso de planificacion y desarrollo metropolitano estratégicos (indica privatizado)
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Parques Nacionales
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Gobernanza metropolitana y Estrategias Metropolitanas Integradas (IRS)
Autoridad metropolitana elegida con poderes basicos de planificaciéon, operacion y gestion

22 agentes sociales primarios en el proceso de planificacion y desarrollo metropolitano estratégicos (indica privatizado)
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Gobernanza metropolitana y Estrategias Metropolitanas Integradas (IRS)
Autoridad metropolitana nombrada con sélo poderes de planificacién estratégica

22 agentes sociales primarios en el proceso de planificacion y desarrollo metropolitano estratégicos (indica privatizado)
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4 Cuestiones clave y planificacion de los agentes sociales para la formulaciéon de una
estrategia e implementacion efectivas

Los Diagramas 1-3 muestran 22 categorias-tipo de agentes sociales en el proceso de planificacion
metropolitana estratégica

Las cuestiones clave que es necesario abordar deberian ser aclaradas y definidas por los agentes sociales
metropolitanos correspondientes.

* Organismos con responsabilidad sobre funciones sociales especificas tales como vivienda, asistencia
social, educacion, sanidad y cultura, asi como sobre cuestiones comunes mas amplias como por
ejemplo la inclusion social.

* Organismos con responsabilidad sobre funciones econémicas especificas tales como promocion y
formacion profesional, asi como sobre cuestiones comunes como por ejemplo desarrollo econémico y
renovacion ambiental.

* Autoridades o empresas de Transporte con la responsabilidad especifica de operar las redes y
servicios de carreteras o de ferrocarriles, asi como con intereses comunes mas amplios en la
transformacion urbana y la localizacion del desarrollo.

* Autoridades u organismos medioambientales con la responsabilidad especifica de salvaguardar los
recursos naturales o el patrimonio urbano, aunque también con intereses comunes mas amplios en la
sostenibilidad. Entre ellos se incluyen los organismos responsables del suministro de agua,
saneamiento y tratamiento de residuos.

El Diagrama 4 muestra las relaciones verticales y horizontales que es necesario considerar cuando
se integra a los agentes sociales metropolitanos en el proceso de formulacion de estrategia e
implementacion

La planificacién estratégica no sera siempre la funcién principal de estos agentes sociales, pero su
integracion en el proceso de planificacion estratégica quiere decir que el plan puede ser preparado sobre
una base mejor informada. También quiere decir que la implementacion del plan serd mucho mas segura y
efectiva.

El Diagrama 5 esta sacado del Documento de Consulta sobre el desarrollo del Parametro

(Benchmark) METREX (véase web de METREX) y muestra los componentes de una Estrategia
Metropolitana Integrada

1N



4 Gobernanza metropolitana y Estrategias Metropolitanas Integradas
Relaciones verticales y horizontales entre las funciones de los agentes sociales en la formulacién e implementacién de Estrategias
Metropolitanas Intearadas
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LA ACCION INTERRELACIONADA QUE SUPONE LA PREPARACION DE UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO REGIONAL INTEGRADA Y SOSTENIBLE 8

DEMANDA DE
DESARROLLO

e Vivienda

* Industria y empresas
e Oficinas

e  Comercio minorista

Demanda de accion de
renovacion urbana
“brownfield”

Demanda de liberaciéon de
oportunidades de desarrollo
“greenfield “

NECESIDAD DE UNA ACCION
SOCIAL Y ECONOMICA

Inclusion
Areas deprimidas

! f

!

T
OPORTUNIDADES DE
DESARROLLO
INTEGRADAS

Posibilidades para la
integracion de oportunidades
de desarrollo de renovacion
urbana “brownfield”

Posibilidades para la
integracion de oportunidades
de desarrollo “greenfield”

NECESIDAD DE UNA ACCION

AM

BIENTAL

Polucién (atmosférica,
acustica)

Contaminacion (tierra, agua)
Conservacioén patrimonio
urbano

Evaluaciones impacto am-
biental y accién compensa-
toria cuando sea necesario

v i

NECESIDAD DE UNA ACCION
SOBRE EL TRANSPORTE

Gestion e integracion del
trafico

Infraestructuras de
transporte

ESTRATEGIA INTEGRADA

DE DESARROLLO

REGIONAL POLICENTRICO

SOSTENIBLE

¢ |Intensificacion de la
urbanizacién cuando
resulte practico,
comercializable y
aceptable desde el punto
de vista ambiental

e Desarrollo de usos mixtos
cuando sea posible

* Transporte publico/centros
de ciudades y pueblos
integrados

* Transporte publico/nuevos
desarrollos integrados

* Viabilidad y vitalidad de los
centros de ciudades y
pueblos apoyadas por
politicas locacionales para
nuevos desarrollos

e  Accion ambiental para
eliminar o aliviar la
polucién y contaminacion
existentes y para
compensar el impacto de
nuevos desarrollos

*  Proteccion de los recursos
ambientales valiosos

I

]

Politicas, programas y
propuestas para desarrollo
de vivienda, industria y
empresas, oficinas y
comercio minorista

'

]

Politicas, programas y pro-
puestas para la inclusién social
y econémica, incluyendo
sanidad, asistencia social,
educacion, formacion
profesional y seguridad

Politicas, programas y pro-
puestas para una accién am-
biental que remedie las defi-
ciencias existentes y compen-
se el impacto de nuevos desa-
rrollos cuando sea necesario

‘]

Politicas, programas y
propuestas para una accion
integrada sobre el transporte

]

I

Oportunidades para areas de
desarrollo, transporte y
accion ambiental integradas




VERSION REVISADA DEL

PARAMETRO (BENCHMARK) DE PRACTICA METREX

sobre la

PRACTICA DE ORDENACION DEL TERRITORIO METROPOLITANO
efectiva

Gobernanza metropolitana y el desarrollo de Estrategias Metropolitanas Integradas efectivas
Documento de consulta 2004

5 Iniciativa METROPOLITAN

Este Documento de Consulta conduce a las conclusiones siguientes:

e La politica europea deberia reconocer la necesidad de dar una respuesta a nivel metropolitano para
desarrollar los objetivos europeos, relacionados entre si, de sosrtenibilidad, competitividad econdmica y
cohesion econdmica, social y territorial

e El nivel metropolitano es susceptible de ser definido
* Es necesaria una gobernanza metropolitana adecuada y efectiva en toda Europa

* Las cuestiones clave que han de ser afrontadas deberian ser aclaradas y definidas por los agentes
sociales metropolitanos correspondientes

* Es necesario disponer de una estrategia metropolitana integrada para guiar la inversion y la accién de
medio a largo plazo (5-20 afios)

* El desarrollo de medidas especificas a nivel europeo para promover y apoyar una gobernanza
metropolitana efectiva y unas estrategias metropolitanas integradas permitira dar una respuesta
metropolitana a los objetivos europeos

e Estas medidas podrian plasmarse conjuntamente en una iniciativa como METROPOLITAN

METROPOLITAN podria tener los objetivos siguientes:

Promover el reconocimiento de la importancia del nivel metropolitano en toda la Europa ampliada
constituida por la UE y los paises de acceso

»  Eltrabajo de ESPON, y también de otros organismos, en la definicién de Areas Urbanas Funcionales
permite que se dé inicio a un debate, con las autoridades y otros agentes sociales implicados, sobre el
reconocimiento de aquellas regiones y dreas que podrian considerarse metropolitanas en cuanto que
tienen importancia internacional/europea, nacional/interregional o regional.

Promover y apoyar el establecimiento de una gobernanza metropolitana adecuada y efectiva

* En estas regiones y areas reconocidas se podria estudiar y fomentar, mediante nuevos debates entre
las autoridades y otros agentes sociales implicados, modelos de gobernanza metropolitana adecuados
y efectivos. La forma de gobernanza que se adopte dependera de las cuestiones clave que los agentes
sociales decidan que es preciso abordar. Estas cuestiones clave determinaran las competencias,
capacidades y procesos que necesita el organismo metropolitano.

Promover y apoyar la elaboracién, implementacion y revisién regulares de estrategias metropolitanas
integradas con la participacion de agentes sociales (véase también el Documento de Consulta, relacionado
con esto, sobre el desarrollo del Parametro (Benchmark) METREX)

* Laformay el contenido de la estrategia metropolitana integrada dependera de las cuestiones clave que
pretenda abordar. El orden de prioridades variara segun el equilibrio que exista en la estrategia entre
la necesidad de reestructuraciones econdémicas, inclusion social, renovacion urbana, expansion
urbana, mejora de la accesibilidad, etc.
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Apoyar una accién metropolitana integrada sobre la competitividad econdmica y la cohesién econdmica,
social y territorial

* La estrategia establecera la base de la accion que es necesario llevar a cabo de medio a largo plazo
(5-20 afios o mas). El orden de prioridades variara segun el equilibrio que haya en la estrategia entre la
necesidad de inversion de capital y/o inversion en recursos humanos. La ayuda podria adoptar la
forma de asistencia financiera especifica, sobre una base de asociacion, para el desarrollo de
programas estratégicos clave y proyectos de gran envergadura.

Apoyar un enfoque sostenible de cara a la renovacion o reestructuracion de regiones y areas
metropolitanas de manera policéntrica

* Un enfoque sostenible de las estrategias metropolitanas europeas se traducira en unas formas urbanas
compactas y un desarrollo de usos mixtos concebido en funcién del transporte publico y concentrado
en los centros de las ciudades y pueblos. Un enfoque policéntrico de este tipo en el interior de las
areas metropolitanas exigira una gobernanza metropolitana efectiva.

Apoyar el desarrollo de relaciones policéntricas entre las regiones y areas metropolitanas

* Lasregiones y areas metropolitanas podrian ser ayudadas de manera especifica a desarrollar
estrategias policéntricas para la complementariedad y cooperacion entre ellas que les permitan
desarrollar, tanto fortalezas colectivas, como la cohesion territorial y el mayor equilibrio urbano
perseguidos por la Convencién Europea, la politica de cohesién emergente y la Perspectiva Europea
de Ordenacion del Territorio (PEQOT).
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