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RESUMEN

La intensidad de los procesos de crecimiento urbano contemporaneos da lugar a estructuras
territoriales complejas en las que las relaciones desarrolladas entre la ciudad central y sus nucleos
periféricos se traducen en dinamicas y comportamientos caracterizados por la l6gica metropolitana tanto
en las grandes ciudades como en las de dimension intermedia. En ambas se plantea el problema de la
articulacién funcional a partir de un sistema institucionalmente fragmentado que, apoyandose en el
principio de autonomia local, tiende a la disgregacion y al conflicto. Sin embargo, en funcién de las
directrices cualitativas hacia las que, como consecuencia de las demandas sociales, se orientan
actualmente las politicas urbanas (desarrollo, sostenibilidad e inclusion social), se plantea la conveniencia
de fortalecer los mecanismos favorecedores de la cooperacién supramunicipal, adaptandolos a las
caracteristicas de cada entorno metropolitano y a la normativa existente, s6lo posible desde la perspectiva
de una sélida cultura territorial metropolitana.

Palabras claves: Area Metropolitana, Municipio, Autonomia Local, Gobernanza
supramunicipal, Ciudades medias

ABSTRACT

The intensity of contemporary urban growth processes leads to complex local structures. In these
structures, the relations between the central city and suburbs give place to dynamics and behaviours
characterized by metropolitan logic, as well in big as medium cities. In both cases is possible to find the
problem of the functional articulation of an institutionally fragmented system: This system, based on a
local autonomy principle, tends to the disintegration and conflict. However, according to the qualitative
guidelines towards that as a result of social demands and in accordance with the objectives of
development, sustainability and social inclusion, there is the need to strengthen the mechanism to
supralocal cooperation. These are tailored to the characteristics of each metropolitan area and the existing,
only possible from the perspective of a solid metropolitan territorial culture,

Key words: Metropolitan Area, Municipality, Local Autonomy, Multilocal Gouvernance,
Medium Cities
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Introduccion

Es evidente que los resultados de las politicas publicas aplicadas a la ordenacion
y gestion del territorio en los espacios urbanos afectados por intensos procesos de
transformacion espacial y funcional dependen de manera significativa de la importancia
asignada en cada caso a los instrumentos que favorecen la cooperacion y coordinacion
de estrategias entre las diferentes instancias administrativas implicadas al tiempo que
valorizan las relaciones susceptibles de ser generadas con los agentes privados. No es
posible lograr avances significativos en los programas de actuacion ni satisfacer las
demandas sociales con los niveles de calidad y equidad con que actualmente se plantean
sino se encuentran debidamente asentados en un compromiso asumido por todos ellos y
en la voluntad de llevarlos a cabo en todas sus lineas de accién, a sabiendas de que el
proceso no estard exento de dificultades, incertidumbres y altibajos, con los
consiguientes riesgos y disfunciones que de ello se derivan.

De ahi emana la hipotesis que interpreta la complicada cristalizacion efectiva de
las politicas de cooperacion entre municipios potencialmente estructuradores de Areas
Metropolitanas en funcion de la vision restrictiva que con frecuencia se tiene de los
procesos de articulacion estratégica supralocales y, por ende, de las carencias, mas
efectivas que en términos reguladores, de que aun adolecen los dispositivos orientados
en esta direccion, pese a los significativos avances producidos en la interpretacion de las
posibilidades que acompafian a los mecanismos de democracia participativa (Bacqué et
alii. 2005, 2; Gaudin. 2008, 272). Desde este enfoque la cooperacién descentralizada,
argumento principal para el entendimiento de las dindmicas territoriales
contemporaneas (Belil y Espinds. 2001, 26), se convierte en uno de los factores
esenciales a la hora de valorar la eficacia de los instrumentos de cooperacion (el
Ilamado federalismo cooperativo) aplicados a estructuras territoriales complejas. No en
vano precisan de ellos — superando la falta de una cultura politica favorable a la
busqueda de espacios de relacion y coparticipacion — cuando se trata de asegurar la
calidad de los servicios y una buena integracion de los mecanismos de gestion en aras
de un proyecto capaz de vertebrar intereses en principio contrapuestos y en el que en
buena medida se fundamenta la imagen global del territorio, su calidad funcional y su
misma proyeccion competitiva (Manero. 2003, 357).

Solo asi cabe entender la importancia y actualidad de un tema justificado tanto
por las propias demandas de la sociedad — “el ciudadano entiende de cantidad y calidad
de los servicios publicos finales, no del complejo de relaciones interadministrativas y
delimitaciones de competencias de organismos publicos que son necesarias para la
prestacion final de esos servicios” (Casero.1994, 489) - como por la comprobacion de
los elevados costos y los niveles de riesgo que entrafia la fragmentacion e incoherencia
del entramado decisional. De ahi deriva la indispensable perspectiva metropolitana con
gue ha de concebirse la gestion de numerosos problemas municipales hasta el punto de
que, en el marco de este debate y de las reflexiones que lo acompafian, no son
infrecuentes las proclamas favorables a las operaciones de reforma institucional, que
desde los afios setenta habian quedado casi sumidas en el olvido (Hoffmann-Marthinot.
2002, 15).



1- El significado del hecho metropolitano: ¢cuestion de escala o de ldgicas
territoriales?

Por razones que avalan la entidad de sus connotaciones especificas, el concepto
de Area Metropolitana se ha identificado comdnmente con una realidad espacial en la
que la importancia de sus principales magnitudes — demograficas y econémicas —
constituye el factor definitorio por excelencia. Asociadas a la posicion central y
dominante que ocupan en la jerarquia de las interrelaciones espaciales, representan
asimismo el escenario principal para la ejemplificacion de las directrices que marcan la
evolucion de las dindamicas urbanas contemporaneas sobre la base de su capacidad para
acometer proyectos estratégicos que trascienden ampliamente los procesos y las
transformaciones que tienen lugar en su entorno. La complejidad de los cambios socio-
espaciales y economicos que en ellas tienen lugar justifica su consideraciobn como
ambito esencial de referencia para interpretar el alcance y operatividad de los
instrumentos de cooperacion asociados al gobierno de una entidad fragmentada en
unidades administrativas con personalidad especifica y autonomia juridicamente
reconocida.

Desde esta perspectiva cabe entender que en el momento actual el propio
significado del concepto ha dejado, en mi opinion, estar estrictamente condicionado por
los criterios que ante todo ponderan las grandes economias de escala urbanas para
adquirir una dimension mas amplia e integradora. Una dimension susceptible de ser
igualmente aplicable a las ciudades intermedias donde, en funcion de los dinamismos
que en ellas tienen lugar son claramente manifiestas las tendencias responsables de la
configuracién de estructuras de este nivel ya que también en ellas se observa una
confluencia de la dimensién territorializada de los procesos que lo distinguen con otra
de naturaleza politico-administrativa, de la que derivan comportamientos y ldgicas
similares.

De ahi la conveniencia de sefialar que, si los andlisis empiricos que marcan las
pautas interpretativas mas relevantes han centrado primordialmente la atencién en las
grandes ciudades, en las poderosas economias de aglomeracion que en ellas se
construyen y en las transformaciones de un territorio cada vez mas complejo, parece
oportuno ampliar el marco de reflexién y analisis a las experiencias que en el mismo
sentido presentan las ciudades de escala media. No hay que olvidar que en ellas operan
comportamientos que, aunque en esencia tienden a reproducir las pautas dominantes,
presentan a la par lineas de accidén encaminadas a hacer frente, con resultados variables
y en ocasiones dignos de reconocimiento, los desafios que entrafia tanto la espectacular
difusion del crecimiento periurbano como el desarrollo de las interacciones producidas
entre las ciudades medias preexistentes a la configuracion del espacio metropolitano
(Trullén y Boix. 2006,15), lo que ha acabado trastocando en este escalon del sistema
urbano las ldgicas funcionales en las que se habian desenvuelto hasta mediados de los
afios noventa del siglo XX.

Dicho de otro modo, estas ldgicas, que evolucionan al compas de los cambios
operados en los modelos de relacion configurados entre la ciudad central y sus
periferias, se corresponden con lo que Négrier (2008,165) interpreta como el “nuevo
ciclo de la territorializacion”, que, en esencia, se distingue por los cambios de las
directrices de gestion asociadas a factores administrativos, politicos y espaciales. De
ellas derivan nuevos modelos de relacion entre los diferentes elementos participes de
una realidad territorial en la que existen fuertes y crecientes interdependencias de toda
indole, generadoras a su vez de nuevas “entidades territoriales” sustentadas en la



intensificacion de los vinculos econdmicos y funcionales. Es asi como la necesidad de
adecuar los territorios institucionales y los territorios morfolégico-funcionales esta en la
base justificativa de los esfuerzos a favor de la coherencia tanto en el diagndstico de los
problemas como de las estrategias encaminadas a resolverlos, como corresponde a las
necesidades impuestas por la emergencia de nuevos territorios abiertos a la decision
publica y a las posibilidades de la participacion de los distintos actores. De ahi el interés
del debate suscitado en estas ciudades a medida que hacen su aparicién nuevas lineas de
reflexion y andlisis de la realidad conducente a la bdsqueda de sinergias en los
respectivos espacios metropolitanos emergentes.

La Cultura Territorial Metropolitana: Elementos y articulaciones
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En cualquier caso, y a la vista de las tendencias observadas en el panorama
urbano contemporaneo, nos encontramos no sélo ante un fendmeno identificado con la
escala como de una realidad caracterizada por tendencias, dinamismos y problemas que
implican crecientes desafios para las politicas publicas que en él se llevan a cabo. De ahi
que sea precisamente a este nivel y en este tipo de escenarios donde la coexistencia de
estructuras administrativas diferenciadas y con personalidad juridica especifica ponga
permanentemente a prueba la calidad y operatividad de los instrumentos de gestion y su
capacidad para sustituir las relaciones de conflicto por politicas publicas apoyadas en el
dialogo, la cooperacion y la concertacion. Sobre esta base se ha de plantear, por tanto, la
consideracién estratégica y politica de las estructuras urbanas contemporéaneas, en
funcidn del engarce que la nocion de cultura territorial metropolitana establece entre las
dindmicas, los desafios y las formas de gobierno metropolitanos.

2. Del conflicto de intereses a la coordinacion de estrategias en la escala local:
los nuevos desafios de las politicas publicas metropolitanas

Es evidente que la fragmentacion institucional impone una seria dificultad de
partida a la hora de establecer los mecanismos susceptibles de vertebracion en torno a
proyectos y objetivos estratégicos compartidos. La autonomia municipal, principio
sistematicamente reivindicado por los responsables del poder local, constituye con
frecuencia el argumento utilizado para la defensa de los intereses locales o la toma de
decisiones emanadas estrictamente desde el margen de responsabilidad
constitucionalmente reconocido. La consagracion de este principio y su reafirmacion en
términos de poder de decision deriva en una situacion de fragmentacién institucional
que algunos autores entienden como “el problema mayor de la gobernabilidad de las
ciudades” (Lefevre.2002, 21), en la medida en que, merced a las posibilidades
permitidas al propio tiempo por los procesos de descentralizacion, tienden a agudizarse
las relaciones de competencia entre municipios y a cobrar cada vez mayor predicamento
los esfuerzos orientados al reforzamiento de su respectivas y especificas capacidades
competitivas.

Los diagnosticos que permiten conocer los riesgos consustanciales a una
dindmica proclive a la confrontacion son coincidentes a la hora de destacar los factores
gue la motivan, y que esencialmente se centran en dos tipos de actuaciones. De un lado,
en el recurso a la fiscalidad diferenciadora, utilizada con el fin de atraer la instalacion de
empresas y de crear, por tanto, un entorno de acogida comparativamente méas favorable;
y, de otro, la politica urbanistica que, amparada en el margen de maniobra del que los
ayuntamientos disponen en funciéon de la autonomia reconocida, se convierte en el
instrumento concebido con mayor grado de beligerancia tanto por sus implicaciones
financieras y ambientales como por las necesidades que origina en materia de servicios
y que, a la postre, acaban incidiendo sobre el conjunto de la aglomeracion. En cualquier
caso, ambos operan como mecanismos favorecedores de la exacerbacion de las
rivalidades y los egoismos locales en el seno de los municipios pertenecientes a una
estructura urbana con interrelaciones funcionales muy estrechas, dando lugar a procesos
de incoherencia en la gestion del territorio y de las actividades compartidas, facilmente
perceptibles en las deficiencias que caracteriza el funcionamiento de las
infraestructuras, la planificacion y gestion de los equipamientos, la ordenacion
urbanistica, la proteccién ambiental o el enfoque de los proyectos de desarrollo a medio
y largo plazo.



Admitido, pues, como uno de los problemas esenciales de las dinamicas urbanas
contemporaneas (OCDE. 2001,5), es al tiempo un tema omnipresente en el debate
publico que viene exigido por el convencimiento de la necesidad de avanzar en el
disefio de pautas de actuacion coordinada ante las caracteristicas y la urgencia de los
problemas que afectan a las ciudades en un escenario de mayores exigencias sociales,
econdmicas y culturales. Y es que el elenco de perspectivas a las que se abre la accién
local no ha cesado de ampliarse desde el punto de vista cualitativo. Mas alla de los fines
geneéricos, basados, segun sefiala la Ley 2/2001 de creacion y gestion de areas
metropolitanas en la Comunidad Valenciana., en el cumplimiento de un doble objetivo -
“la coordinacion de las acciones publicas sobre el territorio y la prestacion
supramunicipal de los servicios que se estimen necesarios” - la perspectiva de sus fines
se ha ido ampliando progresivamente. Y asi de una orientacion eminentemente centrada
en la mejora del transporte o de las infraestructuras en general se ha pasado a una
tipologia funcional mucho mas amplia, que sélo cabe entender en funcion de las
necesidades a que se enfrenta el gobierno de la ciudad contemporanea, en la medida en
que el espectro de compromisos a atender se diversifica implicando en su gestion al
conjunto de la trama configurada por un espacio donde coexisten varios municipios con
entidad propia y al propio tiempo con intereses caracterizados, unas veces, por la
complementariedad y, otras, por la contraposicion.

De ahi que sea precisamente en este ambito de referencia donde se sitle el
campo de atencién del que deben ser objeto algunos de los principales desafios de las
ciudades de nuestro tiempo, acordes con el predicamento alcanzado por esa perspectiva
tridimensional, que incorpora e integra, con vision estratégica, las politicas orientadas al
desarrollo econémico, a la preservacion del medio ambiente, sobre la base de los
principios que sustentan el concepto de urbanismo de la sostenibilidad, o a la que,
entendiendo la ciudad y sus periferias como el escenario en el que los derechos
humanos aparecen amenazados por situacion de riesgo y vulneracion, preconiza “una
igualdad real, sin exclusiones” (Del Caz et alii. 2002, 91). En suma, desarrollo
econdmico, sostenibilidad e inclusion social aparecen definidos como los grandes
desafios a los que han de hacer frente las politicas publicas de coordinacién estratégica
aplicadas a estructuras de gestion de caracter supramunicipal. Constituye una dimensién
de capital importancia a la hora de valorar la aplicabilidad y efectividad del mismo
concepto de gobernanza.

3. Las incertidumbres de la cooperacion metropolitana: perspectivas y limitaciones
de la experiencia espafiola. La responsabilidad determinante del poder autonémico

Los analisis empiricos revelan que los avances en esta direccion nunca son
faciles ni suelen deparar balances satisfactorios. Mas aln, puede decirse que se trata de
una cuestion permanentemente proclive la aparicion de tensiones, ya que cualquier
modalidad de cooperacion supramunicipal que se adopte va a encontrarse mediatizada —
siempre que se esgrima, interesadamente o no - por el argumento a favor de la
autonomia del municipio, entidad territorial basica del sistema administrativo tal y
como explicitamente reconocen la Constitucion y los Estatutos deAutonomia. De ahi
que constituya el punto mas sensible en el que numerosas iniciativas de ordenacién
territorial a escala urbana — en mucha mayor medida que cuando se trata de espacios
regionales o de nucleos rurales - encallan al pretender hacer operativos, con visos de
continuidad, los planteamientos que apuntan intencionadamente a favor del acuerdo y la
concertacién de programas y proyectos con un horizonte temporal a medio y largo
plazo, a sabiendas de que representa la solucidn organizativa que ofrece la economia de



escala adecuada para desempefiar funciones que aisladamente los municipios no pueden
realizar, al menos, con la misma calidad de servicio (Betancor. 2002, 850).

El caso espanol refleja fielmente el sentido de esta dificultad, las razones que la
explican y los intentos por superarla, aunque es evidente que la voluntad de impulsar la
cultura de la cooperacion y el didlogo haya estado presente en la normativa reguladora
de las administraciones publicas y entre los objetivos de los responsables
institucionales, conscientes de la necesidad de sentar las bases que permitan asumir
compromisos de gestion coordinada entre ayuntamientos orientados a la optimizacién
de los recursos y al aprovechamiento de las sinergias positivas que los vinculos estables
con administraciones contiguas pueden llegar a proporcionar (Barrero, 1993).

2.1. Una experiencia contradictoria e insuficiente

La evolucién del hecho metropolitano ofrece, desde la perspectiva de su
configuracién estructural y de las modalidades de gestion llevadas cabo, un panorama
caracterizado por un balance contradictorio y, en general, repleto de insuficiencias en el
tratamiento de los problemas planteados a escala intermunicipal. De forma explicita la
figura de Area Metropolitana aparece reconocida en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de Bases de Régimen Local, en cuyo articulo 43.2. se las identifica “como
entidades locales integradas por los municipios de grandes aglomeraciones urbanas
entre cuyos nucleos de poblacidn existan vinculaciones economicas y sociales que
hagan necesaria la planificacion conjunta y la coordinacion de determinados servicios y
obras”. La aparicion de este marco legal coincide en el tiempo con una etapa en la que
las experiencias metropolitanas pierden fuerza hasta desaparecer por completo. Cinco
afios antes de la promulgacion de la Ley deja de existir la Corporacion Metropolitana
del Gran Bilbao, al tiempo que la Comunidad de Madrid absorbe en 1983 la iniciativa
desplegada por la Comision de Planeamiento y Coordinacion del Area Metropolitana de
Madrid (COPLACO) de Madrid, el Gran Valencia queda suprimido en 1986 mientras,
al afo siguiente, queda extinta la Corporacion Metropolitana de Barcelona al proceder
la Generalitat a su derogacion (Rodriguez Alvarez. 2002, 115).

Las razones que explican esta tendencia al debilitamiento, hasta llegar a la
desaparicion, de las AAMM no son en buena parte ajenas a la dificultad de engarce que
una experiencia metropolitana con entidad propia y con elevada relevancia politica tiene
en un contexto en el que pudiera llegar a representar un contrapeso o réplica al poder
autonomico emergente. Y es muy probable también que la escasa vigencia de la
iniciativa, cuando todavia en Espafia la descentralizacion se encontraba en ciernes y los
ayuntamientos adolecian de graves carencias organizativas y financieras, impidiera la
vertebracidn necesaria para cristalizar en un plan de actuacion consistente, viable y con
perspectivas de servir de aglutinante a medio plazo de las administraciones locales
implicadas®. En cualquier caso, la trayectoria de la cooperacion supramunicipal quedara
circunscrita durante mucho tiempo, por lo que respecta a este ambito de toma de
decisiones, a las Entidades Metropolitanas, de caracter sectorial, acometidas en las
areas funcionales de Barcelona y Valencia, con orientaciones que en ambos casos se
ajustan a dos grandes objetivos: la organizacion logistica del Transporte y la gestion de
los servicios relacionados con el abastecimiento de agua y la gestion de los residuos
urbanos. Esta dimension sectorializada y, por ende, parcial, de la estrategia cooperativa
pone en evidencia que la perspectiva metropolitana, concebida con un sentido integral,
se ha visto severamente mediatizada por las reservas politicas que entorpecen su puesta
en marcha. Reticencias detectadas tanto entre los municipios susceptibles de integrar el



Area como las que surgen entre el escalon local y el poder autonémico (Martin Mateo.
1987,15).

La razén estriba en que no se trata tanto de un conflicto de atribuciones como de
la posicion prevalente que las Comunidades Autdnomas ostentan en Esparia para marcar
las directrices administrativamente reestructuradoras de los espacios regionales bajo su
competencia, de suerte que todas las férmulas y procedimientos encaminados a la
creacion de formas de organizacién de caracter supramunicipal estan supeditadas a su
plena capacidad decisoria en este sentido. No otra es, en efecto, la intencionalidad
emanada de la sentencia del Tribunal Constitucional (214/1989, de 21 de diciembre), en
la que se atribuye en exclusiva a las Comunidades Autonomas la responsabilidad
para”determinar y fijar las competencias de las Entidades Locales que procedan a crear
en sus respectivos ambitos territoriales”. No se trata, por tanto, sino de una
manifestaciéon mas, y de las mas relevantes, de las que emanan del alto margen de
atribuciones otorgado a las CCAA en Espafia en materia de Ordenacion del Territorio,
en cumplimiento de lo establecido en el Art. 148.1 de la Constitucion. De ella se haran
eco la Ley de Bases de Régimen Local (1985) y Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
medidas para la modernizacion del gobierno local, también conocida como Ley de
Grandes Ciudades y que modifica parcialmente la anterior, por mas que mantenga el
mismo criterio juridico, es decir, sujeto a una ley autondémica especifica, respecto a la
creacion de areas metropolitanas y la determinacion de las competencias que el
gobierno regional estime oportunas. Idea en la que vuelve a abundar el Libro Blanco
para la Reforma del Gobierno Local, en el que, tras sefialar que “la figura del area
metropolitana ha sido poco desarrollada en Espafia”, insiste en que “se hace necesaria la
planificacion y gestion conjunta o coordinada de los servicios mas importantes a escala
metropolitana™

De este modo, el panorama ofrecido por las AAMM aparece inevitablemente
condicionado por la diferente consideracion y relevancia de que son objeto por parte de
este escalon del sistema competencial espafol tal y como se recoge en sus respectivos
estatutos de autonomia, lo cual justifica la delimitacion de cuatro tipo de situaciones
(Ordunia Prada, 2005):

- Las Comunidades Autonomas de Asturias, Catalufia, Murcia y Comunidad
Valenciana son las Unicas que contemplan la posibilidad de llevar a la
creacion expresa de Areas Metropolitanas

- En Extremadura, Madrid, Rioja y Pais Vasco las normas estatutarias prevén
figuras de cooperacién amparadas en diversas denominaciones, tales como
“demarcaciones territoriales de ambito supramunicipal”, “circunscripciones
territoriales propias”, “entidades supramunicipales” u *“organizaciones de
ambito superior” a los municipios, sin aludir en ningun caso a

responsabilidades en materia urbanistica, econémica o social

- En las regiones de Galicia y Castilla-La Mancha tampoco se menciona las
estructuras metropolitanas, mientras se plantea un escenario en el que tengan
cabida “agrupaciones basadas en hechos urbanisticos y otros de caracter
funcional con fines especificos”, lo que revela una elevada dosis de
ambiguedad

- En cambio, Andalucia, Aragon, Cantabria, Canarias, Castilla y Leon, Illes
Balears y Navarra no contemplan la aprobacion de Areas Metropolitanas,



limitdndose a la formalizacion de estructuras de cooperacion intermunicipal
de menor rango (Mancomunidades, Consorcios, etc.) y a las orientaciones
que en tal sentido se recojan en las Leyes de Ordenacién del Territorio 0 a
las leyes especificas que desarrollen esta posibilidad, tal y como se
contempla en los reformados Estatutos de Autonomia de Andalucia (art. 94),
Aragon (art. 81.2) y Castillay Ledn (art. 49.1)°

Definido el panorama de este modo tan dispar no es dificil entender el balance
contradictorio de que es merecedora la politica de cooperacion supramunicipal en
Espafia (Olcina et alii, 2005) Nos encontramos, por tanto, ante un campo muy abierto de
opciones y posibilidades, que impiden la adopcion de una perspectiva univoca en el
analisis y la valoracion de las experiencias existentes, aunque no es menos cierto que
esclarecen el sentido de la pluralidad inherente a la estructura regionalizada espariola y
al desigual nivel de la cultura metropolitana que unas y otras presentan. Bastaria hacer
referencia a las particularidades que presentan las opciones estratégicas que encauzan
con fines analogos, aunque con instrumentos diferenciados, las necesidades de
incorporar los principios de la gobernanza supramunicipal de los que de hecho, con
mayor o menor conviccion, todas administraciones regionales participan.

2.2. Una evolucion regionalmente diferenciada: entre la materializacion
efectiva de la cultura metropolitana y el aprovechamiento posibilista del marco
normativo autonémico

La relacion de dependencia directa que se establece entre las caracteristicas de
los entes supramunicipales y el margen de decision constitucionalmente reconocido a
las Comunidades Autonomas explica el sesgo diferenciador establecido por los
Estatutos de Autonomia, que adecuan las figuras administrativas correspondientes a las
particularidades de cada territorio regional. Es asi como se pone, pues, en evidencia la
desigual dimension que en Espafa revista la cultura de la cooperacion supramunicipal
con perspectiva metropolitana, y que, a modo de ejemplo ilustrativo, pudiera ser mejor
entendida en funcion de dos experiencias representativas.

En primer término, cabe destacar la importancia que reviste de nuevo la
plasmacion efectiva de la cultura metropolitana en Catalufia tras la recuperacion del
Area Metropolitana de Barcelona, cuyas competencias y posibilidades aparecen
sensiblemente reforzadas respecto a las que poseia la antigua Corporacion, suprimida en
1987. Se da asi satisfaccion a un objetivo muy presente en la perspectiva de la gestion
territorial planteada por un sector de la sociedad catalana, defensora de la idea de que
“la constitucién de un poder local estructurado a partir de los entes que ya existen puede
resolver las necesidades de gobierno y gestion que el pais tiene planteadas” (Echaniz,
2002, 397). El Gobierno de la Generalitat ha acordado, al fin, su restablecimiento,
previo a su tramitacion parlamentaria, el 2 de febrero de 2010, dando asi consistencia y
legalidad juridica a la formacion de una estructura territorial supramunicipal en la que
se integran 36 municipios. Planteada como una “medida de racionalidad politica”, ha de
suponer una verdadera reestructuracion administrativa al integrar en un solo organismo
las entidades metropolitanas existentes (transporte y servicios hidrulicos) y la
mancomunidad de municipios, lo que permitira agrupar bajo un mismo centro de
coordinacion las politicas sectoriales que anteriormente estaban desagregadas.

De esta forma se pondra fin a las disfunciones que a menudo ocasionaba una
estructura tan fragmentada, con frecuentes solapamientos entre ellas y no exenta de
situaciones de tension con las competencias ejercidas por la Generalitat en materia de



transporte, abastecimiento de agua y saneamiento. En el organigrama de gestion se
establece que la articulacion estratégica ha de estar fundamentada en el Consejo
Metropolitano, formado por 90 miembros, de los que 36 seran los alcaldes de los
municipios que integren el Area mientras el resto estara formado por los concejales en
representacion de los ayuntamientos y en nimero proporcional al peso demografico de
cada uno de ellos. EI Concejo metropolitano estard regido por un presidente, elegido
entre los alcaldes.

Interesa resaltar la conexion que, desde el punto vista operativo y politico,
parece imponerse entre la creacion del Area Metropolitana y la experiencia acumulada
en torno a la formulacion y desarrollo del Plan Estratégico Metropolitano, como
expresion de una trayectoria sintonizada con el reconocimiento de la dimension reticular
que siempre ha caracterizado la concepcion del hecho urbano en el area funcional de
Barcelona (Boix. 2002,223). Concebido como una prolongacién del Plan Estratégico
puesto en marcha a comienzos de los noventa, representa un considerable avance tanto
cualitativo como en términos de escala motivado por la necesidad de dar un tratamiento
metropolitano a las directrices de transformacion del territorio vertebrado por la ciudad
de Barcelona, razén de ser de su readaptacion como Plan Estratégico Metropolitano a
partir de 2003. El hecho de que su ambito de cooperacion coincida con los municipios
(36) que finalmente estructuran el Area Metropolitana constituye una prueba fehaciente
de la confluencia de intereses y estrategias que, merced a la decision de constituirla,
permiten pasar de lo que en principio se limitaba a ser una Asociacion privada
promovida por el Ayuntamiento de Barcelona, y con una fuerte participacion
institucional y empresarial®, a una estructura territorializada de gestion publica
supramunicipal. Una estructura dotada de competencias y recursos susceptibles de
garantizar el funcionamiento del sistema de gestion publica en sintonia con las premisas
de la gobernanza, entendida, conforme a la idea apuntada por R. Mayntz, no tanto como
la democratizacion de los procesos decisionales, sino como una solucion a los
problemas funcionales a partir de un correcto entendimiento del “management de la
interdependencia” entre actores colectivos diversos (Mayntz. 2005,87).

Dentro de unas coordenadas diferentes aunque con proposito similar, conviene
traer a colacién, y como reflejo de otro tipo de estrategia coincidente en el tiempo, el
alcance y significado de los mecanismos que, con el fin de favorecer esta misma
estrategia de concertacion, ponen en practica las regiones donde no existe una ley
especifica de creacion de areas metropolitanas, lo que las lleva a recurrir a otro tipo de
procedimientos que hagan posible configurar tramas de cooperacion supramunicipal
congruentes con la dimension de los problemas planteados en sus espacios urbanos mas
dinamicos. La experiencia de la Comunidad Autonoma de Castilla y Ledn apunta
claramente en esa linea y, aunque es evidente que los avances se muestran ain muy
limitados, no cabe dudar de la predisposicion mostrada a favor de planteamientos que
contemplan la necesidad de la cooperacion de las ciudades con los municipios
integrantes de sus respectivos alfoces o areas de influencia.

Como ejemplo representativo de un espacio urbano donde confluyen las
relaciones de conflicto con la pretension de superarlo gran expresividad presentan las
manifestaciones detectadas en la ciudad de Valladolid que une a su condicion de capital
regional (350.000 habitantes) la circunstancia de manifestarse como un testimonio
patente de la tendencia a la metropolizacion acelerada con los consiguientes desafios
que ello entrafia en términos de regulacion de una estructura polinuclear muy dinamica
y con graves problemas de articulacion. Las tensiones que provoca un proceso de
funcionamiento erratico del area de influencia urbana (22 municipios, en los que residen
en torno a 100.000 personas) suscita reclamaciones insistentes a favor de sentar
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progresivamente las bases de una estructuracion metropolitana del conjunto que sirviera
como factor de sensibilizacion de los municipios implicados y al tiempo como
experiencia digna de ser emulada por las ciudades de la regidn sujetas a procesos de
crecimiento no tan intensos pero similares. Las reclamaciones en este sentido eran
insistentes por parte de la sociedad tanto capitalina como de los nucleos periféricos.

Sin embargo, la opcién adoptada no se tradujo en una iniciativa con voluntad
reguladora que, aprovechando el margen competencial reconocido en la ley, diera
respuesta a una reclamacion mas ciudadana que institucional sino en una medida mas
voluntarista que efectiva. La respuesta a favor de una mayor cooperacion intermunicipal
en el espacio urbano organizado en funcion del crecimiento vallisoletano vendra
definida a mediados de los noventa por la elaboracion de las Directrices de Ordenacién
Territorial de Valladolid y su Entorno, auspiciadas por la Junta de Castillay Ledn.

No fueron los ayuntamientos los artifices e impulsores de la iniciativa sino el
gobierno autonomo que, en virtud de sus competencias, decidié asumir un papel
inductor al poner en marcha un proyecto de estudio en 1996, cuando aln no estaba
aprobada la Ley de Ordenacion del Territorio, que finalmente veria la luz a finales de
1998. En ausencia, por tanto, de una norma que englobara y diera consistencia a las
conclusiones obtenidas del Proyecto, la virtualidad de ésta seria, a la postre, mas
aparente que real, por mas que la metodologia utilizada y las aportaciones obtenidas —
especialmente en materia ambiental y las planteadas a favor de la calidad del modelo
urbano - fueran relevantes e inéditas hasta entonces.

Desapercibido para la mayoria de la sociedad, no estuvo tampoco apoyado en
ningdn mecanismo de participacion y dialogo ciudadanos, ni sus propuestas sustanciales
emanaron de un programa de consultas y didlogo con las instituciones municipales
implicadas. Con todo, abrieron un interesante campo de reflexiones que apuntaban hacia
la necesidad de racionalizar el gobierno del territorio, aunque sin mencionar de manera
explicita la conveniencia de configurar un espacio de gestion metropolitana. La alusién
que hace a este concepto es ambigua, cuando sefiala que “las areas metropolitanas
responden a situaciones singulares y no puede generalizarse, aunque la finalidad
prestacional, relacionada con obras y servicios en cuanto requieren planificacion y
coordinacion, debe orientar su concepcion en la practica”.

Reconociendo, pues, el limitado margen de posibilidades con el que nace esta
iniciativa, y en un contexto en el que las tensiones y los conflictos no cesan de
intensificarse, no sorprende la insistencia con que reiteradamente se plantea en
Valladolid la necesidad de acometer — mediante los mecanismos legales previstos en la
Ley de Bases de Régimen Local - la configuracion de un Area Metropolitana, idea en
torno a la cual se produce una intensa participacion en la que confluyen las asociaciones
empresariales, los grupos politicos, los sindicatos, las asociaciones vecinales, los foros
culturales y las voces surgidas de la propia Universidad®. Sin embargo, su resonancia
sera reducida, ya que durante mucho tiempo esta reclamacion estuve ausente de la
agenda politica de los Ayuntamientos, tanto del de la capital como los de los nucleos
periurbanos que, al amparo de un crecimiento demogréafico espectacular y de los
beneficios que ello deparaba, hacian caso omiso a cualquier llamamiento favorable a la
cooperacion supramunicipal. Tan solo una estructura de coordinacion daria satisfaccion
a estas reivindicaciones: es el caso de la Mancomunidad de Tierras de Valladolid,
responsable de gestionar el servicio de transporte urbano de viajeros, asi como la
recogida y tratamiento de residuos soélidos urbanos para un ambito que comprende
solamente diez de los 23 municipios que formaban el espacio de necesaria vertebracion
defendido en las DOTVAENT.
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Pese a sus limitaciones, el modelo asi disefiado de forma experimental marcé un
significativo precedente que pronto adquirié plasmacion juridica concreta en alguna de
las figuras contempladas en la Ley de Ordenacion del Territorio de Castilla y Leon,
aprobada en diciembre de 1998. Por ese rumbo se encamind el proceso a seguir,
asumiendo la misma opcidn adoptada por otras Comunidades Auténomas, que suplieron
la creacion de instrumentos especificamente orientados a la ordenacion metropolitana
por otros que podian canalizar este objetivo de forma posibilista ante la ausencia o
debilidad de una cultura municipal proclive a la configuracion de estructuras de
cooperacion supramunicipal mas consistentes y operativas. No otro sera el sentido que
se otorgue en la regiéon que nos ocupa a las Directrices de Ordenacion de Ambito
Subregional, que la Ley introduce como un pilar sustancial del sistema regulador.
Concebidas con el fin de “planificar areas de las Comunidad que precisen una
consideracién conjunta y coordinada de sus problemas territoriales, en especial en lo
relativo a sus recursos, infraestructuras y equipamientos”, la segunda y la tercera de sus
funciones son la que mas nos aproxima al escenario de aplicacién en espacios urbanos
polinucleares, creando el marco de referencia susceptible de facilitar el despliegue de
proyectos y estrategias de escala supramunicipal®.

No obstante la clara intencionalidad de la norma, su operatividad a efectos
reales, dista mucho de corresponderse con la satisfaccion de los objetivos que en este
sentido la inspiraron. Tras la entrada en vigor de la Ley de Ordenacion del Territorio
(1998), las DOTVAENT fueron objeto de una aprobacion explicita’, que hacia presagiar
que el primer documento puesto en practica con fines de racionalizacion territorial y
funcional en Castilla y Ledn iba a marcar pautas a seguir en el conjunto de la regién e
incluso fuera de ella. Esperanza vana desde el primer momento, sigue siendo adn un
proyecto incumplido y del que poco se habla. En el espacio urbano mas complejo,
dindmico y necesitado de coordinacion en la Comunidad de Castilla y Ledn el problema
de la inexistencia de una perspectiva metropolitana de los problemas urbanos sigue
siendo un objetivo pendiente, social y politicamente reclamado, aunque la experiencia
obtenida de la aplicacion de las DOTVAENT siga induciendo al escepticismo, cuando
se recuerda como, antes de su aprobacion definitiva, fueron sometidas a revision, hasta
convertirse en un instrumento inoperante a la hora de adecuar el planeamiento
urbanistico municipal a los objetivos de sensibilizacion ambiental preconizados sin que
tampoco los Ayuntamientos tuvieran en cuenta las directrices de proteccién paisajistica,
pese a constituir uno de los aspectos mas meritorios del Documento aprobado por un
gobierno autébnomo que se mostrd incapaz de hacer de él algo mas que un buen
documento técnico®. De todos modos, la fallida experiencia vallisoletana® no ha
impedido la utilizacion en otros espacios urbanos de esta figura que, a falta de una
comprobacion efectiva de su capacidad de incidencia y de motivacion en la trama
decisional afectada, sigue siendo el Unico cauce en el tienden a encuadrarse las
expectativas de llevar a cabo el proceso encaminado a generar una cultura
metropolitana, que vaya mas alld de los propdsitos bienintencionados del poder
autonémico™.

CONCLUSIONES

La experiencia revela el alto grado de atencion y sensibilidad que suscita en
nuestros dias la gestion de los espacios con estructura y comportamientos
metropolitanos, en los que permanentemente aparecen sometidas a prueba la calidad,
efectividad y coherencia de las politicas publicas. Los numerosos intereses que en ellos
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confluyen no son sino la expresion de las manifestaciones de poder que, en el nivel
local, emanan de los procesos de crecimiento y transformacion a que se ven sometidas
las ciudades y sus respectivos espacios de influencia. Las dinamicas urbanas se
convierten asi en los factores determinantes de la reestructuracion de los territorios a la
par que imponen sus propias l6gicas en virtud de sus capacidades funcionales y de las
expectativas que, en el contexto de la economia global, se abren tanto para las grandes
metrépolis como para las ciudades intermedias, que también pugnan por afianzar su
presencia en las redes sobre las que se asientan las relaciones favorecedoras del
conocimiento y la competitividad.

Sin embargo, el cumplimiento de estos objetivos no es ajeno a la consistencia de
las economias de escala que las ciudades y sus entornos sean capaces de generar a partir
de un enfoque metropolitano de sus estrategias que haga posible sustituir las relaciones
de conflicto, inherentes a la existencia de centros de decisién autdnomos, por politicas
coordinadas que permitan afrontar, en un clima de participacion, didlogo y compromiso
compartido, los desafios que implica la consecucion de avances importantes en el
desarrollo econémico, la sostenibilidad ambiental y la integracion social. En torno a
estos tres grandes retos gravita, por tanto, el despliegue de las iniciativas asociadas a la
materializacion de la cultura territorial metropolitana que las ciudades y sus periferias
sean capaces de alcanzar, requisito que ofrece un panorama muy diverso e incluso
contradictorio, como corresponde a un fenomeno en el que se acusan de forma
significativa los contrastes en el desarrollo de una verdadera cultura territorial
metropolitana, como nocion integradora de las capacidades asociadas a la gobernanza
de los espacios urbanos polinucleares y necesariamente sujetos a la pertinencia de
politicas de coordinacién de estrategias. Las diferencias observadas en la realidad
urbana espafola son un fiel testimonio de estas contradicciones e insuficiencias, por
mas que, como sefala el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local (2005), se
reclame “una atencion prioritaria por parte de los poderes publicos”.

NOTAS

! No obstante, la creacion de estructuras de caracter metropolitano se mantuvo activa tras la aprobacion de
la Ley. Es el caso Ley Valenciana 12/86 de 31 de diciembre por la que se crea el Consell Metropolitano
de L'Horta, o de la ley catalana 8/99 de 3 de diciembre, Municipal y de Régimen Local, donde se regulan
las Entidades Metropolitanas.

2 En esta linea no deja de ser expresivo el argumento utilizado en el Libro Blanco cuando indica que “no
puede sorprender que el debate metropolitano constituya en la actualidad uno de los grandes ejes de las
politicas locales en todos los paises desarrollados: aqui nos encontramos ante un fendmeno de gran
complejidad, que requiere una atencion prioritaria por parte de los poderes publicos”. Vid. Libro Blanco
para la Reforma del Gobierno Local, p. 72

% Sin embargo, la Constitucién Espafiola no cierra la posibilidad de que las CCAA, en funcién de lo
previsto en el art. 141.3, puedan llevar a cabo la creacion de Areas Metropolitanas, aunque ldgicamente
supedita este hecho a “lo dispuesto en sus respectivos Estatutos”.

* En torno al Plan Estratégico Metropolitano de Barcelona se ha producido la convergencia de intereses
de mas 300 instituciones publicas y privadas, representativas de todo el ambito territorial, entre las que se
encuentran el Ayuntamiento de Barcelona, asi como el resto de ayuntamientos del Area Metropolitana, la
Diputacion, la Mancomunidad de Municipios, la Camara de Comercio, el Consorcio de la Zona Franca, el
Circulo de Economia, los sindicatos CCOO y UGT, la Asociacion Fomento del Trabajo, la Universidad
de Barcelona, la Feria de Muestras y el Puerto de Barcelona.
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® Basta consultar las hemerotecas — y particularmente a través de la atencién prestada por el diario El
Norte de Castilla — para percibir la atencion que merece este hecho, convertido en uno de los principales
catalizadores del debate ciudadano.

® En efecto, con las Directrices de Ambito Subregional se trata de “establecer mecanismos de
coordinacion que permitan una gestion responsable de los recursos, de forma compatible con la
proteccion del medio ambiente y la satisfaccion de las necesidades sociales”, asi como de “definir un
marco de referencia, orientacién y compatibilizacion con los planes, programas de actuacion y proyectos,
tanto sectoriales como locales, con incidencia sobre su &mbito, en especial para los planes de ordenacion
urbanistica y demas actuaciones de las Administraciones publicas” Arts. 14.2. b y 14.2.c de la Ley
10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad de Castilla 'y Le6n.

” Las Directrices de Ordenacion Territorial de Valladolid y su Entorno fueron aprobadas por Decreto
2006/2001, de 2 de Agosto (BOCyL de 8 de Agosto).

® Su calidad técnica tampoco impediria que en mayo de 2004 las DOTVAENT fueran modificadas en un
aspecto particularmente sensible como lo fue la supresion de la calificacion de “Area de Interés
Paisajistico, Histérico y Agricola” en cuatro areas del término municipal de Valladolid. En conjunto
abarcaban una superficie de 11 millones de metros cuadrados de vega con explotaciones agrarias, vias
pecuarias y acequias que configuraban un espacio de calidad ambiental para la ciudad y su alfoz.

% No hay que ignorar algunos pasos en la direccién preconizada por las Directrices, a cuyos objetivos se
suma, en este caso, la presién ejercida por el sector empresarial y por las centrales sindicales, que han
hecho ver las carencias de una politica coordinada de suelo industrial. El resultado de esta conjuncion de
esfuerzos se ha traducido en el Plan Regional de 4mbito territorial para el desarrollo del suelo industrial
en el entorno de Valladolid, aprobado por Decreto 50/2006, de 20 de julio (BOCyL 21 de julio de 2006).

10 Escaso desarrollo han tenido hasta ahora las iniciativas favorables a la puesta en marcha de Directrices
aplicadas a espacios urbanos integrados por varios municipios. En 2005 fueron aprobadas las Directrices
de Ordenacion de Ambito Subregional de Segovia y Entorno (Decreto 74/2005, de 20 de octubre)
(BOCyL de 26 de Octubre) y cinco afios después, por resolucion de 17 de febrero de 2010, la Direccion
General de Ordenacion del Territorio hizo publico el inicio del procedimiento de aprobacion de las
Directrices de Ordenacion de Ambito Subregional del Area urbana de Burgos (B.O.C.y L. de 26 de
febrero de 2010).
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