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INTRODUCCION

Actualmente, las grandes areas urbanas espafiolas son objeto de un
acentuado interés por parte de distintos agentes politicos y sociales. Por
una parte, se evidencia por parte de los Alcaldes de las 7 mds Grandes
Ciudades espafiolas que las anecddticas especialidades para las grandes
urbes contenidas en nuestra legislacidn de Régimen Local no son suficien-
tes para facilitar su Gobierno, y exigen una norma de cardcter bdsico que
remedie esta carencia. En efecto, tanto las sucesivas propuestas elaboradas
por los Alcaldes de las “G7”, como los escritos puramente doctrinales
ponen el acento en dos cuestiones: financiacidén y competencias, y con
menor intensidad se refieren a cuestiones orgdnicas. En cuanto a las mate-
rias en las que estos alcaldes estirman necesario ver amphadas sus posibili-

* Fete estudio ha sido realizado con base en diversos trabajos e informes elabo-
rados en la Sceretaria de Estado para las Administraciones Territoriales del MAP, -
entre 1987 y 1993,

407



SILVIA LACLETA ALMOLDA

dades de intervencidn, cabe destacar las de seguridad publica, seguridad
vial, medio ambiente y “calidad de vida” en sentido amplio y, por iltimo,
adecuacion de la Administracién de Justicia a la problemadtica urbana.

Por otra parte, se manifiestan claramente las lagunas existentes en
cuanto a la plasmacién préctica de los principios de coordinacién y coope-
racién en el desarrollo de las propias competencias por parte de los acto-
res politico -territoriales que gestionan los espacios urbanos. En este caso,
nos estamos refiriendo ya a Ambitos supramunicipales, o mds exactamente
a espacios que desde ahora denominaremos metropolitanos, en los que se
produce no sélo un aumento “cuantitativo” de problemas tipicamente
urbanos, sino también una transformacion cualitativa de éstos, que reque-
rirdn-a partir de entonces soluciones mucho mds complejas. Serfan €stos
los problemas con los que tropiezan diariamente los habitantes de estos
densos asentamientos humanos en los que, como dice Toynbee, se teje la
trama del destino humano (1).

En este trabajo nos centraremos principalmente en los instrumentos
institucionales orgdnicos y no orgdnicos habitualmente utilizados para
paliar el segundo tipo de problemas, propios de las grandes aglomeracio-
nes plurimunicipales. Sin embargo, no cabe descuidar el hecho de que
adoptar soluciones ad hoc en estos 4mbitos no serd nunca operativo §i, a
Ia par, no se produce una descentralizacién efectiva e intensa en la gestion
y gobierno del municipio central de aquéllas. Ello serd imprescindible
para evitar una excesiva desproporcién entre el municipio central y los
aledafios, y para, simultineamente, neutralizar el subsiguiente recelo por
parte de éstos a la hora de aunar esfuerzos en la gestion del drea. Este
recelo, presente en toda aglomeracién urbana plurimunicipal, ha llevado a
denominar al municipio central con el literario apodo de “hermano
mayor”. (Big brother)

Esta idea, por supuesto, no tiene nada que ver con que €s¢ municipio
central vea aumentado y diversificado su espacio competencial “posible”
por la via de una ley especial, porque nadie niega que en un Estado terri-
torialmente complejo, basado en un omnipresente principio de autono-
mia, es absurdo que exista una legislacién précticamente idéntica para Jos
municipios de 30.000 habitantes que para los que tienen 300.000 (2).

(1} Las ciudades en la historia, ARNOLD J. TOYNBEE.

(2) A excepcidn de alguna especialidad prevista para Madrid y Barcelona en la
LHL 39/88 v en la LRBRL 7/85 y alguna otra especificidad proveniente de factores
meramente numéricos, como la del ndimero de Concejales o el del aumento de los
servicios obligatorios segun el art. 26 de la dltima Ley citada.
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Sin embargo, la influencia entre ambos problemas vy sus lineas de
soluc1_0n, asi como sus eventuales colisiones, es cuestidén todavia no anali-
zada en profundidad pero de gran interés en el caso espafiol, donde se

-empieza a avistar la posibilidad de aprobacién de una Ley Especial para

Grandes Ciudades y donde los problemas metropolitanos han dejado de
ser preocupacidn exclusiva de ecologistas, urbanistas o especialistas en
transporte urbano.

En cualquier caso, este breve estudio se referird al segundo tipo de
problemas, los que hemos denominado “metropolitanos”, provocados por
la actuacién no siempre concertada de los distintos niveles de gobierno
que convergen en los espacios urbanos. Nos estamos refiriendo obvia-
mente & los Ayuntamientos y a las Administraciones Autondmicas, pero
también - aunque en menor medida - al Estado, tinico agente piblico
inversor con la potencia suficiente como para afrontar hoy las infraestruc-
turas que precisan las grandes urbes para ser competitivas. En cuanto a
las Diputaciones Provinciales, alli donde existen, no cabe augurar que
tengan una participacién demasiado importante en este campo, debido a
que su papel ha quedado pricticamente eclipsado por las CCAA en algu-
nos territorios, y muy mermado en el resto de ellos, al menos en los 4mbi-
tos funcionales tipicamente urbanos.

Podriamos preguntarnos en primer tugar a qué obedece la no puesta
en comin de “medios y sistemas de relacién que hagan posible l1a infor-
macién reciproca, la homogeneidad técnica y la accién conjunta” de las
distintas autoridades en el ejercicio de sus competencias (STC 32/87).
Serfa muy simplista achacarlo tan sélo a recelos partidistas st la CA y el
Municipio son de distinto signo politico, (aunque por supuesto los haya),
0 a puro desinterés de las partes, y habria que ahondar en ese cierto senti-
miento de desconfianza ante otras administraciones que es propio de
entes territoriales con una autonomia -sea politica, sea administrativa-
con poco rodaje. Esa tendencia a salvaguardar lo propio aunque sea en
detrimento de una mayor eficacia y eficiencia en la gestién administrativa
giobal.

En este punto hay que decir que, aunque este deseo es legitimo, no
es muy fundado, en cuanto que los Ayuntamientos y las CCAA desarro-
Itan el grueso de las funciones urbanas bdsicas (3), y un armonizado desa-
rrollo de €stas provoca un aumento tal de la rentabilidad politica y social,

(3) Vivienda, transporte pdblico urbano, saneamiento y residuos, urbanismo,
medio ambiente,..
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una eficacia en la formulacion y desarrollo de politicas pablicas, que son
imposibles de alcanzar si no se lega a esa “yirtyalidad armonizadora” que
es propia, como dice Martin Mateo, de las soluciones de 4mbito metropo-
fitano, sean orgdnicas o meramente convencionales.

Sentado entonces que la coordinacion y la cooperacidn son necesa-
rias - y probablemente este aserto estd fuera de toda discusién politica -
por la intrinseca complejidad e inagotable dinamismo de nuestras urbes y
de nuestra organizacion territorial, queda por dilucidar cuales serian las
soluciones mds idéneas para los espacios plurimunicipales: si la ya tradi-
cional de las “Areas Metropolitanas™ consagradas en 1985 por el legisla-
dor bésico estatal v, a veces, por el autonémico, o cualquier otra que
posea esa virtualidad armonizadora a la qiie hemos aludido. En este caso,
estamos ante un campo en ¢l que la imaginacién po tiene limites, aunque
siempre dentro del respeto a las competencias ajenas.

Como es sabido, las Areas Metropolitanas en sentido estricto y tal
como las define el art. 43 de nuestra LRBRL serfan el culmen organico de
las medidas de coordinacién interadministrativa en este dmbito, la forma
mds acabada y permanente entre las diversas soluciones aportables, y de
ellas nos ocuparemos mds tarde, pero hay que avanzar ya en esté momen-
to que las Conclusiones de este trabajo no aportan ninguna receta magica
aplicable en cualquier momento y €n cualquier lugar: no existen paradig-
mas ni arquetipos en esta cuestién, tal es la variedad y diferenciacién de
las grandes urbes (y ello considerando exclusivamente las espafiolas, cuya
actualidad institucional analizamos en el punto 3).

Entonces, ficil es deducir que el tnico y modesto objetivo de este
breve trabajo es aportar ciertas méximas extraidas de la experiencia, no
sin antes hacer una sexie de advertencias introductorias.

En primer lugar, cabe decir que la problematica urbano/metropolita-
na ha desbordado los tradicionales limites del Régimen Local, aunque el
campo seméntico de esta Gltima expresion ha mutado, afortunadamente,
desde épocas pasadas. Asi, la creacién o supresion de un Area Metropoli-
tana o la puesta en funcionamiento de sistemas concertados de gestion no
es cuestioén que quede dentro del puro interés municipal, o del municipal
y autonémico, sino que ha pasado a ser una verdadera “cuestién de Esta-
do”, que ha salido del estrecho cajén temdtico donde se introdujo en
décadas ya superadas: el cajén de lo local y lo urbanistico.

Es precisamente esta categorizacion de los problemas metropolitanos
y sus eventuales soluciones como urbanisticos el segundo topico felizmen-
te superado, tras el reduccionismo conceptual provocado por el €xito de
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las te_sis tecnocrdticas de los afios sesenta en Esparia. En este tiempo, las
soluciones adoptadas concebfan las grandes urbes como municipios que
“habian crecido mds de la cuenta” (Pérez Olea, 1964} y que habia que
someter a unos planes estrictos de crecimiento, aplicdndoles graves deno-
minaciones (Fl “Gran Bilbao”, el “Gran Valencia”, ete.).

Muy al contrario, hoy la problemadtica urbana v metropolitana posce
un marcado caridcter pluridisciplinar, v ha de ser objeto de estudio tanto
por parte del jurista como del economista como del demégrafo, estadistico,
etc.. En este aspecto la experiencia estadounidense es significativa, mien-
tras que en Espafia se deslinda excesivamente la perspectiva juridico-insti-
tucional de las perspectivas que podriamos denominar “sectoriales” (4).
Quiza los llamados Planes Estratégicos para grandes urbes sean una de las
maneras de conjugar ambos aspectos, aunque su virtualidad dependera de
que se consideren un instrumento para la mejor gestién de las grandes
urbes y no un fin en s mismos, como mero marketing politico.

Recapitulando, nos encontramos ante una cuestién de interés supra-
local, que ha de ser tratada con metodologfa pluridisciplinar, y que en este
sen.tido desborda ampliamente lo juridico, puesto que estudiar lo metro-
politano sin descender a cuestiones sectoriales supone moverse en un pla-
no excesivamente teorizante. También conviene advertir que cuando se
habla en este estudio de “cuestién de Estado” no se {rata de que el Esta-
dlo -en el sentido de Administracion General- atraiga para si competen-
cias que, trreversiblemente, estdn sdlo al alcance de CCAA v Municipios,
sino de que la problematica urbana afecta al conjunto de administraciones
actuantes en el territorio nacional (5}, y también a los intereses privados,
supuesto que una buena gestion metropolitana puede aumentar, por
ejemplo, la posibilidad de localizacidn de empresas.

_- Hechas estas acotaciones, comenzaremos por intentar establecer una
definicidn de “Area Metropolitana” de tipo fdctico, en contraposicién a fa
puramente juridica, y aunque cualquiera de ellas es ampliamente conoci-
da, conviene enfrentarlas para recordar su mutua ligazén, verdadero
niicleo duro de una eficaz aproximacion a las problemdticas metropolita-

(4) Cabe apuntar la excepcién de algunas publicaciones del MOPT, pero en
general se publican o bien estudios de cardcter sectorial o bien estudios netamente
juridico-institucionales.

.(5). Esta es la diferencia entre los dos significados que, er una organizacion
territorial compleja como la espafiola, tiene la palabra Estado, como acertadamente
expone el TC en alguno de sus mds tempranos pronunciamientos.
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nas y a sus hipotéticas soluciones. (En el resto de los apartados se comen-
ta brevemente alguna de las experiencias fordneas existentes, la actuali-
dad espafiola y, por tltimo, unas conclusiones o més bien Unos meros
apuntes extraidos del estudio).

1} Areas metropolitanas. Definicion factica y definicion legal

A la vista de la expresién “Area Metropolitana” surge una primera
cuestién: ;Qué es hoy una Metrépoli?. Entre su primigenio significafio en
la Grecia cldsica como “ciudad-madre” y su moderna definicién (Ciudad
con sus suburbios) se han sucedido diversos significados histéricos, gene-
ralmente conectados con lo que en cada momento era el signo identificati-
vo de las civilizaciones. Asi, en la Edad Media lo calificado como metro-
politano eran determinados obispos, para indi'car‘ que su rango cra
superior al del resto. En cambio, durante la colonizacién, metrépoli paso
a tener un campo semdntico Unico: el de “Pais- Madre” respecto a sus
dependencias, generalmente ultramarinas.

Hoy, el adjetivo “metropolitano” aparece despojado de co‘nnc.)t_acio—
nes episcopales o colonialistas, y parece que el origen de este significado
tan aparentemente aséptico (aunque probablemente no lo sea) ha;_ra que
buscarto en el Londres de fines del S. XIX, cuando con ello se designaba
el 4mbito jurisdiccional del London County Council, del cual hablaremos
mds tarde (6).

Mais all4 de la etimologfa e historia del término, la razdn de ser de
este apartado estriba en que, en Espaila, la definicién que un jurista haga
de un Area Metropolitana es netamente distinta de la que efectiie un téc-
nico en estadistica o un economista, v ello es debide a que, en la actuali-

dad, no existe més que un ejemplo prictico de AM en el sentido que da a.

esta expresién la LRBRL 7/85 junto con los EEAA y la legislacion auto-
némica, y ademés es poco conocido, ya que hoy por hoy posee poca
envergadura. (Consell Metropolitd de L’Horta, creado por la Ley 12/86
de 1a Comunidad Valenciana).

As{ mismo, como ejemplo préctico de AM en sentido institucional ya
desaparecido cualquier jurista aludirfa a la existente en Barcelona hasta
1987, cuyo 6rgano de gestion era la Corporacion Metropolitana de Barce-

(6} R. FORSTALL Y V. JONES: Algunos aspectos demaograficos, econémicos y
administrativos de las meirdpolis confernpordneas.
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lona, suprimida y sustituida por dos entes monofuncionales de dmbito
diverso, la Generalidad y una Mancomunidad de municipios?

En cambio, para un sociélogo o un economista, un Area Metropoli-
tana seria cualquier “asentamiento humano complejo, denso e integrado”
que comprenda una ciudad central con sus suburbios, (“continuum” urba-
no), unos vinculos socio-econdmicos evidentes entre el centro y la corona,
una baja ocupacion en el sector primario, una ingente necesidad de inver-
siones infraestructurales etc., independienternente de que en ella exista
una autoridad de alcance metropolitano/supramunicipal o, por el contra-
rio, existan tan s6lo Municipios o gobiernos locales de “segundo escalén”.
En este caso incluirfamos bajo esta denominacidn, al menos, todas las dre-
as urbanas espafiolas cuyo municipio central tiene al menos 500,000 habi-
tantes (Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia, Mdlaga o Zaragoza) v ade-
mds aquellas otras en las que existe una “conformacién metropolitana
recognoscible” (Bilbao, pero también Vigo-Pontevedra, Oviedo-Gijén-
Avilés,... etc.).

Por dltimo, para un experto en estadistica, podrian ser 20 las dreas
urbanas existentes en Espafia si nos fijamos en los estudios de los afios 60,
30 st acudimos al I1I Plan de desarrollo (1970) bastantes menos si nos fija-
mos en el Nomenclator que elabora el INE, y 17 si acudimos al Plan

Director de Infraestructuras elaborado por el MOPTMA para el periodo
1993-2007.

Estas precisiones nos llevan a concluir de nuevo que en Espafia se
echa en falta una perspectiva pluridisciplinar de las AAMM, que integre
el estudio de los sistemas de gobierno urbano -propio del Derecho y de la
Ciencia Politica- y el estudio de los aspectos no juridicos de las aglomera-
ciones (calidad de vida, desarrollo industrial, polarizacién social,..).

Asi, es claro que la calidad de vida urbana, la “urbe real”, no puede
ser extrapolada de su sistema de gobierno y viceversa, si concedemos que
el segundo sirve a una mejora de la primera. Para ello, serd preciso un
conocimiento estadistico mas aquilatado de nuestras urbes, a fin de diluci-
dar en qué medida la zona metropolitana “real” coincide con los limites
administrativos de las unidades de gobierno, y ahi residird la piedra de
toque para decidir si se precisan seluciones metropolitanas,( orgénicas o
no), o, por el contrario, para concluir que el ambito de las autoridades
existentes es el adecuado vy que tampoco se precisan soluciones concerta-
das. {Aunque esta conclusién serd siempre demasiado triunfalista).

Sin embargo, ;como reconocer el momento o estadio de crecimiento
urbano en el que se produce la transicién hacia los problemas genuina-
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mente metropolitanos? Porque es claro que la falta de congruencia entre
los limites “reales” y los limites administrativos es una muestra de cierto
atraso cultural (7), pero no provoca por si esos problemas “cualitativa-
mente” diferentes. En general, puede decirse que los prablemas suelen
aparecer si el 4rea en cuestién estd infradimensionada (underbounded)
administrativamente hablando, pero no si el drea estd sobredimensionada.
Son las magnitudes demograficas las utilizadas habitualmente para sefia-
lar el umbral en que aparecen este tipo de cuestiones, y a partir de ¢stas
se suele hablar de espacios metropolitanos.

Como se sabe, en EEUU se iniciaron este tipo de estudios con las ila-
madas SMA (Standard Metropolitan Areas, después llamadas SMSA),
que en los afios cincuenta eran aquellas cindades cuyo nicleo central
sobrepasaba los 50.000 habitantes. En opinién de algunos (8) esta catego-
rizacion privaba a lo metropolitano de cualquier contenido sociolégico o
politico, as{ que otros autores exigian 3{.000 habitantes en la ciudad
central y al menos, junto con su corona, un total de 400.000 para encon-
trar vestigios metropolitanos. (El Criterio cuantitativo es el adoptado en
Italia, por ejemplo, para definir las “dreas urbanas” en la ley aprobada en
19903.

Incluso, como criterio de pretendida exactitud pero dificilmente
practicable, puede aportarse el de que vivan en ella al menos medio
millén de habitantes dentro de unos Hmites en los que el recorrido a partir
del centro no supere los 45 minutos, usando un medio de transporte dis-
ponible para la mayoria (9).

En cualquier caso, vemos cémo la magnitud demogréfica es utilizada
generalmente como definidora de un AM en sentido estadistico o legal,
mientras que los estudios provenientes de otras disciplinas como la Econo-
mia y la Sociologia unirian a este criterio el de la funcidn. De este criterio
provendrian las llamadas “clasificaciones funcionales” de las ciudades, que
superan la mera jerarquia demogréfica y analizan cudl es el ambito mate-
rial de influencia de cada una de ellas, que ha permitido suficiente vitalidad
econdmica como para crear ese denso conjunto humano. (10). Como ejem-
plo de estudio que mezcla ambas clasificaciones, puede aportarse el efec-

(7Y WILLLIAM A. ROBSON: Great Cities of the World, 1957
(8) ROBSON, op. cit.

(9) HANS BLUMENFELD 1964, The modern metropolis.
(10) BLUMENFELD, op. cit.
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tuado por el equipo R&CLUS en Francia, encargado por ta “Délégation
pour ’Aménagement du Territoire et & I’Action Regionale” -DATAR-y
presentado en 1991 (muy criticado por cierto por algin estudioso de estas
cuestiones como Jordi Borja.)

Asi, tendriamos en primer lugar la funcién comercial, que ha hecho
de la mayoria de las grandes urbes lo que son {caso de Londres), pero
también la funcién industrial, muy conectada con la anterior, y, en otro
plano, la funcién cultural (Paris, Roma Madrid). Estas funciones y otras
se realizan en la ciudad pero sus destinatarios estdn fuera de los limites
urbanos, en lo que podriamos definir como Regién Metropolitana, v en
ocasiones esta influencia puede alcanzar un radio de accién asombroso.
(Pi¢nsese en la influencia de Roma como foco artistico y religioso).

En definitiva, y sin extendernos mds en esta segunda manera de
detectar fenémenos de metropolitanizacion, que es sin duda mds compli-
cada pero también més rica en matices que la que se basa exclusivamente
en la poblacidn, cabria decir que un Area Metropolitana se define por
{GORINSKI Y RIBICKI) los rasgos que antes comentdbamos: un alto
indice de densidad demogréfica, un alto grado de inversién en infraestruc-
turas, un indice de intercambios sociocecondmicos “ad extra” y “ad intra”
muy elevado y por dltimo la residualidad de las actividades agricolas.
{Admitiendo sin embargo que pueden darse casos de “ruralurbaniza-
cién”, lo que ocurre por ejemplo en Roma y también en menor medida en
la capital aragonesa, Zaragoza, o en Valencia).

Convenido que estos caracteres permiten avistar un drea metropoli-
tana en sentido fdctico, veamos cudl es el resultado de aplicay unoc u otro
criterio a nuestras urbes.

Si admitimos como vilido ¢l de que el municipio central tenga mas
de 500.000 habitantes, entrarian en esta categoria, segiin el Censo de
Poblacion de 1991: Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia, Zaragoza y
Milaga, pero sin embargo Bilbao quedarfa excluida, ya que su poblacién -
en fase ciertamente regresiva- no alcanza ni siquiera los 400.000 habitan-
tes. Si considerdsemos que los problemas metropolitanos se producen a
partir de los 300.000 habitantes, entrarian en esta enumeracion, ademas
de Bilbao, ciudades como Las Palmas, Valladolid, Palma de Mallorca o
Murcia, entre otras.

Lo que se advierte es que el mero criterio demogréfico es un tanto
equivoco, porque excluirfa a Bilbao, que desde el punto de vista “real” y
de morfologia urbana es un AM absolutamente recognoscible, y sin
embargo incluirfa casos como el de Zaragoza, que es desde lnego un gran
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municipio, pero a la cual desde luego serfa un poco precipitado aplicarle
la calificacién de d4mbito metropolitano por delante de Bilbao si nos fija-
mos en algunos de sus datos socioeconémicos ¥, sobre todo, en la morfo-
logfa de su extens{simo niicleo central (11).

Lo que se observa a simple vista es que entre nuestras grandes aglo-
meraciones existen diferencias en todos los terrenos, y lo que hay que
desechar desde un primer momento es la aplicacién de soluciones unifor-
mes para el gobierno de estas dreas. Asf, la solucién monocorde y colosa-
lista (Argullol Murgadas) de la etapa franquista era totalmente inadecua-
da, porque de hecho se advierte c6mo cada una de las siete mds grandes
se encuentra en una fase de evolucién demogréfica urbana totalmente dis-
tinta, v ello no fue previsto por el modelo desarrollista de los afios sesen-

ta.

Asi, v siguiendo el modelo de Peter Hall y estudios del MOPTMA
(12), resulta que Barcelona, Bilbao o Valencia se encuentran en fase de
“descentralizacién relativa” pero en muy distinto estadio, mientras que
Sevilla 0 Malaga son Areas de “centralizacién relativa” y “concentracion
demografica”. Madrid, en cambio, habria alcanzado la fase de descentrali-
zacién absoluta (fase que Londres o Paris alcanzaron ya a principios de
los afios sesenta). Todo ello indica que ni el modelo urbanistico de creci-
miento ni las férmulas de gobierno pueden ser las mismas (13).

Siguiendo la clasificacién funcional del estudio de la DATAR en lo
més significativo, admitiremos que Madrid destaca por su dinamismo cul-
tural y sus Telaciones internacionales, mientras que Barcelona destaca por
lo primero y por ser ciudad de Transporte y Telecomunicaciones, aventa-

(11} Cabe citar como dato interesante que el PDI 1993-2007 distingue Madrid y
Barcelona como AAMM Internacionales. Valencia, Sevilla, Bilbao, Malaga , Zara-
goza y Las Palmas como AAMM Nacionales-Regionales, v por tltimo ciertas “dreas
en proceso de metropolitanizacidn regional- local”, como Oviedo-Gijon-Avilés, Ali-

cante-Elche, Vigo-Pontevedra, Murcia, Palma de Mallorca, Valladolid y La Corufia.
(12) “Areas metropolitanas en la crisis”, 1987.

{13} Un estudio m4s reciente que llega a conclusiones similares es el de Elisabet
Rotllant y Antoni Soy en el numero 55 de Papeles de Economia Espaiiola, en el que
distinguen entre zonas de “crecimiento positivo”, como ¢ AM de Sevilla, Sevilla-
capital o Zaragoza; zonas con “crecimiento descendente”, como Valladolid; zonas
con “decrecimiento continuado”, como ¢l AM de Barcelona y Barcelona ciudad.
Zonas con “decrecimiento descendente”, como Madrid ciudad, Bilbao ciudad y AM
de Bilbao; y zonas de “recuperacion”, como Valencia ciudad y Valencia AM.
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jando a Madrid en infraestructuras. (Tras la Olimpiada esta diferencia
puede haber aumentado). Valencia, segin este estudio, destacarfa por su
gran potencial de desarrollo en el eje mediterrdneo, mientras que Sevilla
sdlo destacarfa por su funcién universitaria (antes de la Expo). Bilbao, sin
embargo, se encontraria en una posicién débil segin todos los indicado-
res, y lo mismo le ocurre a Zaragoza, salvo en investigacién y cultura,
siendo ademds ésta tltima “excesivamente dependiente de otras urbes
cercanas”.

Sin embargo, estos estudios han de ser contemplados como meras
aproximaciones a una realidad cuyo polifacetismo es dificilmente inter-
pretable en unos términos tan simplistas, y quizd por ello ahora se prefie-
ren estudios de cardcter integrador de los diversos aspectos de lo urbano
pero centrados en una sofa aglomeracién, y los llamados “planes estraté-
gicos™ de cada gran ciudad atienden a este enfoque.

En cualquier caso, vemos cémo estudios de muchas disciplinas se
ocupan de lo metropolitano, y es precisamente tras esta perspectiva don-
de hay que situar la que tiene por objeto las férmulas juridico-institucio-
nales por las que se rigen los destinos de estas pobladas 4reas: nos referi-
mos, cabalmente, a las maneras de hacer administrativos unos limites que,
hasta ahora s6lo marcan la estadistica, la economia o la demografia.

(Qué es un AM institucional en Espafia? segin el art 43 de la
LRBRL 7/83, serfan las que pueden crear, suprimir y modificar las Comu-
nidades Auténomas previa audiencia de la Administracién del Estado y
de los Municipios y Diputaciones afectados mediante una Ley, siendo
calificadas legalmente como “Entidades locales integradas por los munici-
p%os de grandes aglomeraciones entre cuyos niicleos de poblacion existan
vinculos socioecondmicos que hagan posible la planificacién conjunta v la
coordinacién de determinados servicios y obras.”

En ellas, seglin este mismo precepto, pueden constituirse 6rganos de
gobierno y administracién con representacion municipal, asi como un
régimen econdmico, etc. Vemos por tanto ¢cdmo hay un drea-Ente o cir-
cunscripeién administrativa, y una Corporacién que gestionar4 los intere-
ses de ese Ambito. Sin embargo, llama la atencién el laconismo de este
precepto, y cabe decir ya que las formulas institucionales de gestion
metropoh‘tana han de ser enormemente flexibles y adaptables al cambio, a
distintas politicas de organizacidn territorial que pueda adoptar el legisia-
dor autonémico. De hecho, el TC se refirié entre otras a las AAMMen la
sc?ntencia 214/89, diciendo que eran entes que “pertenecen al 4mbito de
disponibilidad autonémico™, y que poseen un “alto grado de interioriza-
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cién autondmica”. (Aungue esto habrd que conectarlo con el pringipio
también aquilatado por el TC de que los entes locales estdn en las CCAA
pero no son de las CCAA, segin el repetido principio del caracter bifron-
te de nuestro Régimen Local).

De hecho, es facil observar como por ejemplo en Catalufia se ha
optado por un modelo de gestidn metropolitana muy alejado del previsto
en la LRBRL, como veremos, y es que en esta materia hay que tener muy
en cuenta las menciones que cada Estatuto de Autonomia dedica a este
asunto v, uiteriormente, el desarrollo legal de todo ello, que conformarin
el bloque de legalidad en esta materia.

Aungue se realiza un analisis mas pormenorizado en el punto 4, cabe
avanzar ya que, en cuanto a las CCAA que cuentan con ciudades de mds
de 500.000 habitantes, hay que destacar en primer lugar el caso de
Madrid, en cuyo EA (LO 3/83, de 25 de febrero) se prevé 1a posibilidad
de que las Cortes Generales aprueben un régimen de capitalidad para la
Villa (art. 6), pero no la de crear un Area Metropolitana, por las razones
que se explicardn mas adelante.

En cuanto a Barcelona, €l EA cataldn (Lo 4/79, de 18 de diciembre)
dispone en su art. 5 que “podran crearse agrupaciones basadas en hechos
urbanisticos y metropolitanos, u otras de caréacter funcional y fines especi-
ficos”-. Por su parte, el EA de la Comunidad Valenciana (LO 5/82de 1 de
julio) dispone que “una ley regulard las AAMM y agrupaciones de
comarcas, que habri de ser votada por mayorfa absoluta”. En el caso
andaluz, con Sevilla, Mélaga y Cérdoba como urbes mas pobladas, sélo se
menciona la posibilidad de creacion ex lege de entidades supramunicipa-
les. (art.2 de la LO 6/81, de 30 de diciembre).

En el Pafs Vasco, la férmula estatutaria (art. 37.3 de la LO 3/79, de
18 de diciembre) es sui generis y apropiada a la peculiar conformacién de
su organizacion territorial interna, puesto que son los Organos Forales de
los Territorios Histéricos -y no, por tanto, las instituciones Comunes- los
que tienen competencia exclusiva sobre las “demarcaciones territoriales
de ambito supramunicipal que no excedan los limites provinciales”, lo
que ha provocado intensas polémicas doctrinales sobre el alcance real de
esta competencia, y, l6gicamente, sobre el correlativo alcance de la auto-
némica (14). Por dltimo, no aparecen las Areas Metropolitanas en el EA

(14) IBARRA ROBLES, 1982: “las Areas Metropolitanas en el modelo autondmi-

”

co
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de Aragén (LO 8/82, de 10 de agosto). Sobre todos ellos tendremos opor-
tunidad de volver més tarde.

Por lo demds, tampoco mencionan las AAMM el EA canario (LO
1.0/82, de 10 de agosto, aungue sf 1a ley 14/90, de 26 de Julio) ni el de Cas-
tilla y Lec"m‘ (LO 4/83, de 25 de febrero) que sélo menciona enfidades
supramunicipales, ni el de Baleares (LO 2/83, de 25 de febrero). Castilla-
La Mancha (LO 9/82 de 10 de agosto), Galicia (LO 1/81 de 6 de abril) o
Cantabria (LO 8/81 de 30 de diciembre) tampoco las mencionan expresa-
mente, aungue si hablan de “agrupaciones basadas en hechos urbanisticos
y otras de cardcter funcional con fines espectficos”, es decir, con redaccién
similar al caso cataldn. Tampoco el EA extremefio (LO 1/83, de 25 de
febre.ro) se.refiere a ellas mientras que la ley Orgédnica de Reint;:gracién ¥
Ame]'o?amlento Foral de Navarra (LO 13/82, de 10 de agosto) y el EA de
La Rioja (LO 3/82, de 9 de junio) estdn en el mismo caso.

Por dltimo, serfan el EA de la Region de Murcia inci
. , de. y el del Principado
de Asturias (LO 4/82 de 9 de junio y LO 7/81 de 30 de diciembre) los dni-

cos de este grupo que se refieren expresamente a la posibilidad de crea-
cidn legal de Areas Metropolitanas. '

- ;Qué trascendencia tienen las menciones estatutarias? en realidad
ningun Estatuto contempla las Areas Metropolitanas como entes necesa:
1108, sin que proceda entrar aqui en el debate sobre si las AAMM son o
no entes t‘erritoriales (15). Sélo lo serian- necesarias- si apareciesen como
elemento integrante de la organizacién territorial de cada CA, lo que ocu-
rre por ejemplo en el caso de las comarcas en Catalufia.

.Estz} no necesidad o “contingencia” de las areas metropolitanas en
sentido institucional serfa el primer rasgo a enumerar de una serie de
ellos, que aparecen a continuacién y que cierran este apartado segundo:

) * No poseen per se fines universales, sino especificos, que depende-
rdn ch.el espacio competencial “posible” que les sea conferido en su ley de
creacidn, y por ello también serd potestativo que se les otorguen o no
todas o parte de las potestades del art. 4.2 de la LRBRL 7/85.

%k
o Comf) EITHLCS locales que son gozan de autonomia, pero no origina-
ria sino derivativa.

(1.5_) Concluiremos con Ramon Martin Mateo que es una dicotomia que hay que
desmitificar, aunque al respecto, sin embargo, es interesante conocer las tesis de
Bermejo, Entrena, Font i Llovet, etc.
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* Son, ademds, entes que han de conjugar en su seno el respeto mas
riguroso a la autonomia municipal con la constatacion evidente de que
son creaciones del legislador autondmico, lo que supone un delicado equi-
librio en su seno, tanto administrativo como politico.

* Sus érganos de gestion son de eleccién indirecta , salvo por supues-
to que, de lege ferenda, se modificase la Legislacion electoral en este pun-
to, lo que no parece muy plausible, dado el “poder” de un AM con esta
composicién.

* §on entes de vocacién plurifuncional y su terreno natural es el de la
coordinacién supramusicipal y el de la planificaci6n, aungue cabe atri-
buirles funciones de tipo ejecutivo, como veremos que ocurre en algunos
casos de derecho comparado y puede ocurrir en el caso espafiol.

* No se exigen un nimero de habitantes 0 de municipios determina-
do ni un procedimiento excesivamente gravoso para su creacidn, pero si
gue se requiere que existan unos vinculos socioecondémicos de importan-
cia entre los diversos nicleos que la conforman, €s decir, que exista un
espacio metropolitano en el sentido real o fictico de la expresion.

Esta dltima acotacién nos retrotrae a una de las ideas que son hilo
conductor de este estudio, a saber: Ja iinica manera de adoptar soluciones
metropolitanas coherentes s acercar ¢l estudio de la ciudad real al de la
cindad institucional, de modo gue no se caiga en el error de pensar que las
soluciones orginicas como las Areas Metropolitanas de la LRBRL u
otras cualesquiera son idéneas para todo tiempo y lugar. De hecho, y
como veremos en el apartado siguiente, hay una mdxima politica extraida
de 1a experiencia que es rigurosamente cierta: Cualquier intento de crear,
suprimir o modificar un gobierno metropolitano es indefectiblemente vis-
to como un intento de agradar a unos grupos de la comunidad y de moles-
tar a otros (16).

2) Breve recorrido porla experiencia comparada en la materia

Cuando nos referimos a un estudio de esta indole hay que precisar
que la comparacién se mueve siempre €n términos de incomparabilidad.
Aunque esto suene paraddjico, que lo es, lo cierto es que existen multi-
ples factores autoctonos € intransferibles que determinan la aparicién de

(16) FORSTALL Y JONES, op. cit.
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gnasllforml}las u otras de gobiernos urbanos/metropolitanos, o la ausencia
e ellos, e impiden la exportacién de modelos entre unas y otras latitudes.

Esl".os variados factores van desde la coyuntura politica (o qué parti-
do gobierna, y en este caso son sintomdticas las experiencias inglesa y
catgiana) a la tradicién juridica {(lo que explicarfa lo abigarrado del
gobierng local en EEUU vy, como contrapartida, la rigidez v “ruralidad”
del Régimen Local en los pafses de la 6rbita napolednica), pasando, igi-

c'arflente, por el reparto de poder existente desde el punto de vista territo-
rial.

Estfe reparto impide la aplicacidn de férmulas similares, verbigracia
a los. paises nérdicos, cuya organizacion territorial se basa er’1 un régimer;
d'e distribucién de competencias en el que los Municipios y Condados ges-
tloga}n espacios funcionales tan fundamentales como la sanidad o la edu-
cacidn, pero con poco o ningln reconocimiento de la autonomia local
que a los paises como Italia o Espaifia, que han abordado la reforma de 51;
Régimen Local basidndolo en el reconocimiento o garantia institucional
de autonomia administrativa, pero a la par han reconocido autonomia
politica a CCAA o Regiones.

Asi, si COMENZAMos por el caso de Londres, que antes se situaba
como paradigma de los gobiernos metropolitancs y cuya regulacién ha
Sl’lfrld() una transformacién radical con el Gobierno Thatcher, vemos
cémo sus avatares han venido jalonados por dos factores: uno es’peciﬁco
del pafs, como es el del “protocolo y la tradicién” vy otro ya mencionado
“supra™ la coyuntura politica (17). :

Segtin nos cuenta Roger Fulford (18), Londres era a fines del siglo
XIX el taller del mundo en famosa frase acufiada por Disraeli y, al igual
que hoy, era preeminente en los sectores comercial y financiero.’ En este
Londres de fin de siglo, en el que “la entrada del primer laborista en
Westminster escandalizé mds que por su eleccién porque se presentd en
la Camara con traje de lana y sombrero de fieltro y no con levita y som-
br?ro de copa”, convivian 4 millones v medio de habitantes, un millon
mds que en N, York, dos més que en Paris y tres mds que en Viena, y es
en esta época donde aparece ya la fdrmula de Gobierno “de doble ,esca-

17 foi
FOI)((, })9522‘7? reforma del Régimen Local en Inglaterra y Gales, de M. CUCHILLO

(18) R. FULFORD, El Londres Victoriano y Eduardino.
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16n” (1889) con la creacién del London County Council, que agrupaba 28
municipios metropolitanos (19).

Ya en los afios 20, sin embargo, se aprecia c6mo su delimitacion ha
quedado superada por el crecimiento de la urbe londinense, y fue en 196Q
cuando la Comisién de Expertos “Herbert” present6 un informe exhaustb
vo sefialando que los limites formales del LCC dejaban fuera 3 mlllqnes
de habitantes. En opinién de los expertos, el Londres real era una en-tlldad
urbana plenamente recognoscible y se precisaba una nueva delimitacion.

En parte de acuerdo con estas previsiones, en 1963 se adopta la Lon-
don Government Act segin la cual el gobierno de la zona metropolitana
“total” se encomienda al llamado Greater London Council (desde ahora
GLC), ente de eleccién directa que gestiona un drea de casi 8 millones de
habitantes, engloba 32 burgos (20 Quter London Boroughs, 12' Inne;f Lon-
don Boroughs) la City y The Temples (Inner, Middle). La fllOSOfla. que
preside el reparto funcional consiste en que la institucion metropohtang
es responsable de planificar y ordenar el territorio y prestar algunos servi-
cios de alcance metropolitano, como el transporte publico, alumbrgdo de
arterias principales, carreteras, bomberos, crematorios y eliminacidn de
residuos solidos.

Existe ademés una franja de concurrencia entre el GLC, los burgosy
la City, como ocurre con la vivienda y la calidad de la edificagién, las
gasolineras, museos, parques, jardines, aeropuertos, apatrcamientos y
defensa civil. Por dltimo, los burgos gestionan en exclusiva las vias urba-
nas locales, las viviendas sociales, el urbanismo local, los servicios socia~
les, las bibliotecas, los cementerios y la recogida de basuras etc. En cuanto
a 1a educacion, la ILEA (fnner London Education Authorily) se encarga
de ella en los Burgos denominados “interiores”, y los mismos burgos fo
hacen en el Greater London.

Con la Local Government Act for England and Wales de 1972, basa-
da en ¢l informe de la Hamada “Redcliffe- Maud Commission”, se consa-
g1 la especialidad del gobierno metropolitano en la reforma del sisiema
local de Inglaterra v Gales, ya que en la primera se crearon 6 Condados
Metropolitanos -subdivididos en 36 Distritos Metropolitanos- y 47 Conda-
dos no Metropolitanos.

(19) CARREIRA VELEZ, 1971, El sistema especial de Londres dentro del Régimen
Local Inglés.
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Conviene observar, en relacién con lo tratado en el apartado ante-
rior, que en este momento se formulan criticas muy dispares respecto al
nuevo esquema. Asi, para los partidarios del “Smaller is beautiful”, el
nuevo gobierno metropolitano (GLC) seria inaccesible y extrafio al ciuda-
dano, siendo més adecuado reforzar el self-government de los burgos (J.L.
Sharpe). Por el contrario, para otros, la extensién del GLC naci6 supera-
da por los hechos, y, por fin, para Peter Hall serfa perfecta, en cuanto que,
en su opinidn: “ desde 1965 se da una situacién en Londres que es rara en
cualquier ciudad del mundo: realidad fisica, realidad administrativa y rea-
lidad estadfstica son aproximadamente la misma”.

Sin embargo, con la llegada del Gobierno Thatcher ¥ de mano de la
Local Government Act de 1985 se rompe el principio inglés tradicicnal de
la especificidad del gobierno urbano y, apoydndose en agudas criticas al
esquema anterior (confusién de competencias, aparicién de conflictos,
lejania respecto al ciudadano, aumento injustificado del gasto, etc..) se
suprime el GLC, creando a cambio varios organismos monofuncionales
de 4mbito diverso y generalmente de cardcter no electivo, algunos de los
cuales son locales (ILEA v London Fire and Civil Defence Authority,
Joint Planning Committee), y otros son estatales (London Regional Trans-
port Authority, Historic Buildings and Monuments Commission for
England, Thames Water Authority,..)

Con ello, se rompe la idilica visién del self- government como princi-
pic intangible del sisterna local inglés v, a la par, triunfan las tesis neolibe-
rales y aquéllas que propugnan la creacién e incluso la proliferacién de
quangos y agencias estatales de distinto dmbito v funcién en el espacio
metropeljtano (Charles Adrian). En esto, la reforma inglesa recuerda al
caso cataldn, ya que consigue un objetivo politico prioritario; suprimir un
gobierno metropolitano de eleccién directa que llegd a hacerse incomodo
para el poder central.

Los gobiernos de los burgos no han salido reforzados sino que, todo
lo contrario, su representacién en las instituciones metropolitanas es muy
exigua (1 representante por burgo) v ello impide que su composicién poli-
tica tenga reflejo en este d4mbito. Por otra parte, las asociaciones inter-
burgos estdn muy divididas. A la larga, v segiin los detractores de la refor-
ma (20), lo que se ha producido es una proliferacion de “quangos™ vy joint

(20) S. James: A streamlined city: The broken pattern of London Government.
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boards con cierto halo antidemocrético, y segin ellos, la tnica solucion
posible pasa por instrumentar mecanismos de coordinacién entre todos
ellos, sean orgdnicos (creacién de un Consejo Regional o Ministerio para
Londres) o no.

En cualquier caso, el GLC se suprimié de un plumazo, y ello segin
algunos autores demostraria, como ya hemos visto, que el self- govern-
ment local inglés v esa relacién de partnership y no de jerarquia entre los
gobiernos locales y el poder central pueden ser perfectamente ignorados
por el legislador, quedando reducidos a la condicién de vestigios de ese
“protocolo y tradicion” de los que habldbamos al principio.

Al 1ado del caso londinense, encontramos el de la Autoridad Metro-
politana de Rijomond (Rotterdam}) suprimida en 1986, y el del Gran
Copenhague, ente metropolitano suprimido sorpresivamente en 1989, Al
lado de éstos, y como ejemplos de “gobiernos fuertes” en extensas dreas
mefropolitanas tenemos el ya arquetipico de Toronto (Federacién Inter-
municipal dentro de la provincia de Ontario, en Canadd) y, més cercanos,
los peculiarisimos ejemplos de Hamburgo y Bremen (Ciudades-Estado
alemanas), Berlin (con un estatuto de capital todavia sin definir tras la
unificacién) Viena (con régimen juridico de Ciudad- Estado), etc.

Frente a estos ejemplos, los pafses de influencia napolednica se han
caracterizado siempre por un rigido unifermismo a la hora de regular los
gobiernos locales, sean provinciales o municipales, y por su vocacion
férreamente centralista. Sin embargo, a partir de los afios 70 se han suce-
dido profundos cambios en la organizacién territorial de los tres Estados
considerados precisamente como paradigmas del centralismo: Francia,
Italia y Espafia.

Por lo que aqui interesa, y como es sabido, muchas veces se ha dicho
que Francia era la “campeona del centralismo”, pero va Crozier y su
escuela destacaron cierta “laxitud” en el cumplimiento de las reglas for-
males v la aparicién -espontdnea o inducida- de ciertas reglas “informa-
tes” que posibilitaban un gran margen de maniobra en manos de las auto-
ridades de las grandes dreas urbanas (gracias sobre todo al llamado cumul
des mandats entre el centro v la periferia), y todo ello bajo la apariencia
de un centralismo exacerbado.

Aun a pesar de la permanencia de ciertos matices apuntados por
Crozier (21), lo cierto es que a partir del proyecto Déférre y de lo que se

(21) YVES MENY: Radical reforms and marginal Change: the french socialist
experience (1988).
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llamd La grande affaire du septennat (coincidencia de mayorfa socialista
en ¢l centro y en los gobiernos locales) se erigen en el pais vecino los fun-
damentos de una nueva-organizacion territorial de signo descentralizador
si bien basada en el impulso del centro y ralentizada. ’

.H'agiendo historia brevemente, tras la Revolucién Francesa son el
lYIL_lmmplo y el Departamento las células bésicas del sistema territorial, y
unicas Collectivités Territoriales existentes, (junto con los Territorios de
Ultramar afiadidos por la Constitucién de 1958) segiin las leyes de 1871 y
1884, permaneciendo inalterable este esquema hasta bien recientemente.

_A partir de los afios 70, en los que hay que resefiar que se crean las
“regiones” como meros établissements publics administrarifs, se empieza a
fomentar la creacién de agrupaciones municipales (Syndicats d vocation
unique ~-SIVU-Svndicats 4 vocation multiple-SIVOM-, Districts urbains)
de base asociativa, y a fines de esta década existen alrededor de 2.000
organismos polifuncionales y 150 distritos urbanos. Con todo, persiste en
Francia la misma legislacién para los municipios de 300 que para los de
300.000 habitantes, con la notable excepcién de Paris.

En efecto, la capital francesa, que posee la centralidad cultural euro-
pea al menos desde el medievo, v que desempefia en Francia un papel
“central”, valga la redundancia, en todes los 6rdenes, ha estado siempre
férreamente subordinada al “Imperio, la Monarguia o Ia Republica™, ya
que todos los regimenes politicos han considerado como un imperativo el
efercicio de un control permanente vy esiricto sobre la Colectividad de Paris,
y asi mismo, que la capital triunfe sobre la ciudad y la tutela estatal sobre la
autonontia municipal (22).

Ast, desde la Edad Media, y con la efimera excepcién de una munici-
palidad parisina creada en 1790 y suprimida poco después por la Ley de
Pluvioso del afic VIII de la Revolucién, se ha considerado que los ciuda-
danog de Paris desempefian un papel especial en los avatares politicos de
Francia, y no cabe duda de que asi ha sido , tanto en la Revolucién Fran-
cesa como en mayo de 1968 como incluso en las revueltas estudiantiles de
lqs Gltimos afios. Por ello, ya en la Edad Media un agente designado
directamente por el Rey rige los destinos de Patis, y la Ley de Pluvioso ha
estado vigente hasta 1975, aunque existié un vivo debate sobre si era
necesario aplicar a la capital el Derecho Comtn municipal.

(22) JEAN LOUIS PEZANT. 1977, Le nouveau Statut de Paris.
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Sin embargo, parece que sigue pesando en el legislador lo que tan
bien expresé el diputado Waldeck-Rousseau en 1883: Que una ciudad
cualquiera se sustraiga a la ley del Estado, que Toulor abra sus puertas al
extranjero, que Lyon se rebele...y Francia continuard siendo Francia; pero
si en Paris reina el motin o la insurrecion, la revolucion de Paris se conver-
tird en una revolucion o contrarrevolucion de toda Francia.

E! nuevo Estatuto parisino de 1975 mantiene, a grandes rasgos, la
sujecién de la ciudad a un régimen exorbitante al Derecho Comiin, aun-
que se determina que el ente territorial Paris serd a la vez Municipio y
Departamento, Se crea la figura del Alcalde del Municipio de Paris, pero
se mantiene la cldsica figura del “Prefecto de Policia”, correspondiente al
Departamento, asi como una tutela financiera muy estricta. Se crean, en
el seno de Parfs, Comisiones de Distrito en los “arrondissements”, que
podriamos calificar como 6rganos desconcentrados (y no descentraliza-
dos).

El cambio “real” del regimen parisino, sin embargo, puede venir de
la mano de la reforma del régimen territorial operada a partir de princi-
pios de los afios 80, con la que se crean regiones que son verdaderas
Collectivités Territoriales de eleccion directa. Asi, Paris es el Departamen-
to central de la Regi6n #le- de-france, y ha asumido, por su condicidn de
municipio, las nuevas competencias asignadas a éstos por la reforma del
Derecho Comuin existente.

En cuanto al resto de las aglomeraciones urbanas francesas, entre las
cuales el INSEE delimita 6 con més de 500.000 habitantes (Lyon, Marse-
1la, Burdeos, Lille, Toulouse) en 1966 se abri6 la posibilidad de creacién
de Communautés Urbaines, entes de base asociativa pero de creacion
estatal y cardcter obligatorio, que existen en Lyon, Lille, Burdeos y en
otras 6 regiones urbanas de menor importancia.

Asi, Francia cuenta con organismos metropolitanos ad hoc para la
gestion de determinadas funciones supramunicipales, pero existe una gran
centralizacién estatal en su creacién y la decisién de su espacio competen-
cial. Hoy por hoy, la descentralizacién emprendida en 1982 ha supuesto la
ampliacion de las competencias municipales en materias de desarrollo
econémico y social, 1a reduccién de la tutela ejercida antes sobre los entes
locales y, como hemos visto, 1a conversién de las regiones en entes territo-
riales de finalidad universal.

Sin embargo, se trata de una reforma impulsada desde el centro, y en
opinién de estudiosos como Mény persiste la acumulacién de poder en los
“notables”, y 1a reforma local ha sido més aparente que real, puesto que
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lo (inico que ha hecho ha sido legalizar una situacion factica existente en
las AAMM antes de Ia reforma: existe una densa jungla competencial y
las normas son rigidas pero las costumbres laxas. Fl Régimen Local sigue
si'endo el propio de una sociedad campesina (tengase en cuenta que Fran-
cia tiene mds de 36.000 municipios, méds que entre los otros 11 Estados de
la Unién Europea), vy lo tinico que se ha conseguido con la redistribucién
competencial es la balcanizacion del urbanismo.

A pesar de estas criticas, hay que conceder que en Francia sf han
arraigado dos principios inexcusables en las politicas urbanas: ¢l de su con-
tractualidad y el de su “transversalidad” o cardcter “intersectorial”, es
decir, 1a necesidad de hacer de las distintas actuaciones en el medio urbano
una gestidn global. (para evitar el riesgo de amontonar medidas, equipa-
mientos y servicios que se ignoran entre siy a veces se neutralizan) (23).

El principio de la transversalidad se ha reflejado en Francia, en el pla-
na estatal, con la creacion de “delegaciones interministeriales” para Ja coor-
dinacién de politicas urbanas dependientes del Primer Ministro, asi como
con la puesta en marcha de un Consejo Nacional de Ciudades de tipo con-
sultivo. El principio de contractualidad ha cristalizado en la existencia de
los Namados contratos de ciudad, firmados por el Estado y las Regiones
para el desarrollo de poblaciones con determinados problemas (Reims, por
ejemplo), asi como en otros convenios de alcance mds modesto.

Los dos principios han calado también en Ttalia, pafs en el que la
regionalizacion se ha verificado paulatinamente a partir de 1947, y en el
que tanto las Regiones Especiales como las de Régimen Comun poseen
amplias competencias en materia de Régimen Local. (Giannini).

Asi, el principio de transversalidad inspira la creacidn en 1987 del
Ministro para las Areas Urbanas, con fines de coordinacién entre las
administraciones actuantes en urbes de mds de 300.000 habitantes, En el
plano intermunicipal-regional, la Ley aprobada en 1990 potencia el papel
de las provincias, entes que fueron relegados en la regionalizacion, asi que
considera Areas Urbanas las zonas del territorio con una poblacién no
menor a un milldn de habitantes caracterizadas por la agregacidn en torno
a un municipio central de, al menos, 500.000 habitantes, que mantiene una
estrecha vinculacién socioecondmica con el resto. (La ley indentifica
Mildn, Turin, Génova, Palermo, Roma, Nipoles, Bolonia y Florencia
como merecedoras de esta calificacion legal).

(23) Yves DAUGE “El estado de la cuestion, la cuestién del Estado y las ciuda-
des” 1990, en Las grandes ciudades en la década de los 90.
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Por lo demds es la Regién la que ha de delimitar cada drea Urbana, y
tras esta actuacién la ley prevé la existencia de dos escalones de gobierna:
la ciudad metropolitana (con dmbito provincial) y los municipios, ello uni-
do a la concesién de una mayor potestad a las Regiones para proceder a
realizar anexiones y segregaciones.

En cuanto al principio de contractualidad o “concertacion”, éste
impera en la suscripcion de los llamados “acuerdos de programa” entre el
Estado, las Regiones y los Entes Locales, que son convenios de “estrale-
gias macrourbanas”. {Tognoli)

Hay que decir, no obstante, que la situacién politica italiana no per-
mite adivinar el futuro de sus ciudades, pero llama la atencidén, como €n
Espafia, lo poco proclives que son Jos municipios a asumir acuerdos de
cooperacién v la cierta tendencia de las regiones a centralizar en su esfera
de actuacién funciones tradicionalmente locales (24).

De hecho, es significativo el caso de Mildn, que es ejemplo de drea
infradimensionada administrativamente y de intensa desigualdad entre el
centro y la periferia, y a la vez es ciudad en la que han existido profundos
estudios sobre la necesidad de crear unidades metropolitanas (Progetto
Milano, citado por M. Cuchillo Foix) o mecanismos intermunicipales de
gestién, y donde ni siquiera los intentos de creacién de un Comprensorio
(ente similar a las mancomunidades) han tenido éxito. En el caso de
Roma, existe un inmenso municipio central (1507 km?) dividido en circos-
crizioni, pero nunca han existido soluciones de ambito metropolitano. Si
hoy es un Municipio de régimen comuin, durante el fascisnio se subordind
directamente al Ministerio del Interior.

Cabe comentar por Ultimo que en Francia se ha criticado la tenden-
cia a la suscripcién de convenios entre el centro y los gobiernos locales
porque segtin algin autor éstos esconden la intencién del Estado de
influir en los municipios a través de subvenciones, mientras que en Italia
se ha hablado de una perversa connivencio entre el Estado vy los Gobier-
nos Locales, frente a la que las regiones quedarian como ignorados convi-
dados de piedra. Ambos ejemplos pueden ser muy interesantes para el
caso espafiol, que se describe en el punto siguiente.

(24) ENZO SANANTONIO: Central and Local Government Relations.
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3} La ex;?eriencia espafiola: de la llamada Tendencia Colosalista
del régimen anterior a la interiorizacién autondmica
de las dreas metropolitanas

Con una acertada expresion, el profesor Argullol Murgadas dijo en
198§ que la promulgacién de la ley que crea el Gran Madrid (Ley de 25 de
IlO\:’If?Il:lbl'e de 1944, articulada por Decreto de 1 de marzo de 1946) marca
el inicio de una tendencia colosalista en el tratamiento del emergente
fenodmeno metropolitano. En efecto, y a partir de entonces, la solucién
adoptada consistird en la creacion de organismos autdnomos estatales con

escasa partmpacién municipal y en la puesta en marcha de una politica
anexionista en las dreas creadas.

Las Ie_yes que crean el Gran Valencia (Ley de 14 de octubre de 1949)
el Gran Bilbao (1 de marzo de 1946} v la Ley de Ordenacidén de Barcelo—,
na (1953) poseen sin embargo una finalidad estrictamente urbanfstica, y
no entran a dilucidar st es preciso o no un planteamiento metropoﬁta;m
global del gobierno de estas urbes. Hay que esperar a la etapa tecnocrati-
ca del fFanquismo para la definitiva creacion de la CMB como ente local
tras varios precedentes urbanisticos. (Decreto-ley de 4 de agosto de 1974).

Ep Madrid, y por lo que aqui interesa, se aprueba en 1963 la ley
Especial para este Municipio y sus aledafios, que erige una sola auntoridad
{COPLACO) para la gestién de las competencias urbanisticas estatales y
locales. (Asf mismo, es entonces cuando se aprueban especialidades para
Barcelona y Madrid en su vertiente exclusivamente municipal, en las que

se z}hondfa en la necesidad de que los érganos ejecutivos primen sobre los
deliberativos).

Salvando el caso de la CMB, el origen antidemocréatico v exclusiva-
mente urbanistico de todos estos organismos determinard que todos ellos
caigan en desuso con la ruptura del modelo desarrollista, primero, y con
la} transm;én politica, después. Tras el inicio del proceso de descent,faliza—
cién territorial, COPLACO se traspasa a la Comunidad de Madrid por
RD de 20 de julio de 1983, la Corporacién Administrativa Gran Valencia
se traspasa a la Comunidad Valenciana por RID 299/79 de 26 de enero, y
después se suprime por ley autonémica 5/86, de 19 de noviembre. Por lﬂ,ﬁ-
mo, la ley vasca 3/80, de 18 de diciembre, determina la extineién de la
Corporacidn Administrativa del Gran Bilbao.

Asi, entre todos estos organismos, fenecidos por encontrarse en esta-
do de “obsolescencia e hibernacién” ya a principios de los afios ochenta
destaca la gran vitalidad de la CMB, cuyo origen local y polifuncionalidad,
o amplitud de fines le hacen diferenciarse netamente de los anteriores y
saldar con éxito la transicion.

429



SILVIALACLETA ALMOLDA

Sin embargo, a la desaparicidn de los entes creados por el franquismo
no siguié la creacion de otros entes metropolitanos de signo democratico,
mis que en el caso de Valencia. Ello obedece en ocasiones a una legitima
singularidad de cada organizacidn territorial autonémica, pero puede
aventurarse que en otros es debido a que ésta no acaba por legar a su cul-
minacitn y se encuentra en estado embrionario o provisional. Veamos cudl
es el caso de cada una de las mds grandes dreas urbanas espafiolas.

3.1) El caso de Madrid: la regién metropolitana

Como hemos visto antes, sobre Madrid recaen varias cualidades que
hacen de este nicleo urbano un caso peculiar, dentro de la peculiaridad
inherente a cada una de las urbes espafiolas. En primer lugar, es el muni-
cipio mds poblado de Espaiia, con 3.010.492 habitantes en 607 km® {Censo
de 1991), v también es el Area Metropolitana mds poblada si considera-
mos que son 29 municipios los que forman su corona, con 4.630.000 habi-
tantes en 2.140 km2. (PDI 1993-2007) Aparte de estos rasgos demografi-
cos, Madrid es [a capital del Estado segiin la Constitucién, y ello provoca
un gran atractivo para inversiones, turismo, etc, pero también, insisten los
estudiosos {(Garrido Falla) una serie de problemas y carencias que debie-
ran ser compensados. Es el caso de las exenciones tributarias a organis-
mos piiblicos con sede en Madrid, manifestaciones y problemas de seguri-
dad ciundadana,...

Sin embargo, es dificil separar netamente lo que le correspondetria a
Madrid por capitalidad de lo que acontece en ella por ser un Area Metro-
politana de gran magnitud, teniendo en cuenta que, si hablamos de capita-
tidad, nos estamos refiriendo exclusivamente al Municipio central y no a
su area de influencia. Respecto a esta cuestién hay que sefialar tinicamen-
te que hoy por hoy el Estatuto Especial de Madrid como capital previsto
en ¢l art. 6 del EACAM no ha sido desarrollado, y s6lo cabe recordar que
la tinica especialidad vigente para Madrid por su capitalidad es €l distinti-
vo herdldico y la preeminencia honorifica, ambos provenientes de la Ley
Especial de 1963 (Pifiar Mafias).

Algin Diputado de AP sugirié en ¢l Debate Constituyente gue en el
propio texto fundamental apareciese este régimen especial, y en la etapa
preconstitucional también se sugirid la idea de aprobar un régimen estata-
lizado para Madrid, al estilo del hoy vigente en Washington (25).

{(25) Como se sabe, la ciudad de Washington se extiende por el Distrito de
Columbia v por los Estados de Maryland y Virginia. El hecho de ser capital de los

430

REFLEXIONES EN TORNO A LA MEJORA BE LA GESTION DE LOS ESPACIOS ...

Desde hace ya largo tiempo es claro que la zona de influencia de
Madrid, su AM real, sobrepasa incluso los lmites de la Comunidad, como
ha puesto de relieve, por ejemplo, Garcia de Enterria. En este sentido, y
dado que los vinculos entre Madrid y su zona de influencia son tan evi-
dentes, parece que habria que valorar positivamente el hecho de que la
Comunidad haya optado por un modelo en el que todo el territorio auto-
noémico se considera Regidn Metropolitana, apoyado ello en un modelo
estratégico de aproximacidén al problema. (Madrid, Region Metropolitana,
publicacién editada por la Consejeria de Ordenacion del Territorio en
19913,

Esta valoracién positiva cabria hacerla desde el punto de vista de la
economia institucional, y del pragmdtico enfoque utilizado para conside-
rar el AM. Sin embargo, hay que decir que salvo en dmbitos ya tradicio-
nales como el transporte, el abastecimiento de aguas o las carreteras, en
los que el Estado, la CA y los municipios han cooperado y han optado por
modelos concertados de gestion, en algunos otros las competencias auto-
némicas se han ejercido desconociendo el espacio competencial posible
de los municipios. (VG. en materia de Cementerios Supramunicipales).
En contrapartida, no existe una representacién municipal adecuada en el
seno de la administracién autonémica que haga de ésta un verdadero ente
metropolitano, tal y como fos concibe la LRBRL 7/85.

En definitiva, dejando aparte soluctones originales pero politicamen-
te impracticables, como la de crear circunscripciones territoriales homo-
géneas y alterar profundamente términos municipales (Miguel Sdnchez
Mordn), hay que decir que en la regidn metropolitana madrilefia persiste
¢l gigantismo o macrocefalia del Municipio de Madrid respecto a sus ale-
dafios, y de la Comunidad respecto a los gobiernos municipales, tenden-
cias que (nicamente tendrian paliativo acudiendo a sistemas de coopera-
ci6n permanentes ¢ institucionalizados, dado ese cierto déficit de
representatividad municipal existente en la administracién autondmica.

EEUU hace gue el gobierno del Distrito sea una “combinacién de Estado, Conda-
do, ciudad v distrito”, y que sus habitantes, por ejemplo, paguen impuestos pero no
puedan votar en las primarias para ¢l Congreso. Asi mismo, existe un férreo control
de esta Cdmara sobre el Gobierno de Columbia.
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3.2) Barcelona: un modelo de gestién muy complejo

Al igual que hemos visto en el caso de Madrid, Barcelona posee un
puesto peculiar en el rdnking de ciudades espaifiolas. Por una parte, da
muestras de una gran vitalidad en aspectos culturales e internacionales, y
por otra tiene un lugar central en el llamado eje mediterrdneo, sobrepa-
sando su influencia el 4mbito nacional, Madrid y Barcelona harian del sis-
tema de ciudades espafiol un modelo bipolar y equilibrado (26). E1 Muni-
cipio de Barcelona tiene, segin el censo de 1991, 1.643.542 habitantes. Su
Area Metropolitana, segin previsiones del PDIL, que considera que este
AM tiene 91 municipios, tendrfa 4.036.000 habitantes y 1.755 km?,

Actualmente, se solicitan para Barcelona varios estatutos juridicos
diversos pero dirigidos todos ellos a paliar el déficit de singularidad que
padece nuestra legislacion local. Asf, se pide un “régimen especial” pre-
visto por lo demés en la D'T' Primera de 1a ley 8/87, de 15 de abril, Munici-
pal y de Régimen Local de Catalufia, y que para algunos habria de plas-
marse en un régimen de Carta. Asi mismo, la misma DT de la citada ley
dispone que la revisién del régimen especial para Barcelona habrd de ser
estudiada por una Comisién Mixta entre el Ayuntamiento de dicha ciu-
dad y la Generalitat, confirmandose asf que esta decision desborda
amphamente los meros intereses municipales.

Respecto al grado de especialidad de este régimen, es dificil dilucidar
a priori cudl serfa el grado de exorbitancia que admite nuestro blogue de
constitucionalidad para Barcelona frente al régimen comtin de los munici-
pios catalanes y, légicamente, frente al régimen comyn (o minimo comin
denominador) del resto de los municipios espafioles. Hay que recordar
ademds que estd en ciernes una Ley Especial para Grandes Ciudades a la
que cabe conferir cardcter basico, y que se solicita un régimen de capitali-
dad para Barcelona que no vamos a comentar en este trabajo.

Por otro lado, la capital catalana y su drea de influencia cuentan hoy
con un modelo -0 mejor varios modelos- de gestion metropolitana, que
ademas poseen ambitos diversos. Su disposicién, desde luego, no respon-
de a o establecido por la LRBRL 7/85 en su art. 43.

En efecto, y como se sabe, la mencién estatutaria a agrupaciones
basadas en hechos urbanisticos y metropolitanos y otras de cardcter funcio-
nal v fines especificos se inscribe en una concepcidn de la Generalitat
sobre la organizacién territorial catalana bastante singular y sobre todo

(26) Elisabet Rotllant y Aatoni Soy, op. cit.
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compleja, basada en varios objetivos prioritarios y accesible a través de
varios procesos que son paralelos y, en ocasiones, alternativos:

.a) .Co'n.versmn de Catalufia en CA uniprovincial. Como alternativa,
por fnvmblhdad constitucional de la desaparicioén pura y simple de las pro-
vincias, se d}fumman en grado mdximo las competencias de las Diputacio-
nes Provinciales.

b} Comarcalizacién del territorio, proceso que ya se ha abordado
legalmente pero, seglin algunos, de manera superficial, por tener la CA
poco matgen de maniobra en lo tocante a asignacién de fuentes tributa-

rias y distribucién de recursos financieros entre los Entes locales. (Solé
Vilanova).

‘ c) Division ulterior de Catalufia en cinco Regiones a efectos adminis-
trativos, una de las cuales seria Barcelona.

TO(-iO ello se ha abordado legalmente, aunque con diferente éxito. La
desaparicion de las cuatro provincias existentes en Cataluiia se intenté
muy tempranamente con la Ley 6/80, de Transferencia Urgente y Plena
de las DDPP a la Generalitat, declarada parcialmente inconstitucional en
Sentencia de 28 de julio de 1981. Esta desaparicién se intenta regularmen-
te por la via de la alteracion de los limites provinciales establecida en el
art. 141 de la Constitucion, mediante Proposiciones de Ley Orgénica, v se
alude a ella en otras iniciativas formuladas en las Cortes Generale; por

parte de las fuerzas politicas nacionalistas y por parte del propio Parla-
mento cataldn.

. Cer_cenada la posibilidad de la desaparicién pura v simple de las
Diputaciones Provinciales, la ley 5/87, de 4 de abril, de Régimen Provisio-
n_a/l de competencias de las DDPP y la ley 6/87, de 4 de abril, de Organiza-
cion Comarcal de Catalufla, consiguen una aspiracién alternativa: Desdi-
bu]alj competencialmente a las Diputaciones Provinciales en el panorama
politico-teriitorial cataldn. (Recuérdese ademds que Catalufia, en virtud
de traspaso estatal, aprueba un Plan Unico de Obras y Servicios para
todas las Diputaciones Provinciales de su territorio).

o En cuanto al tratamiento del fenémeno metropolitano, éste ha con-
sistido, a grandes rasgos, en lo siguiente:

—Suprimir‘la CMB por ley 7/87, de 4 de abril, de nombre irrepetible y
cgr_nplementana al rosario normativo ya mencionado, y transferir sus ser-
vicios por Decreto 5/88.

- Crear, en su lugar, un drea de planificacién y dos entidades metro-
politanas monofuncionales de dmbito territorial distinto. Hay que decir
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que el art. 91 de la Ley Municipal y de Régimen Local establece que por
ley del Parlamento cataldn podrén crearse, modificarse o suprimirse enti-
dades metropolitanas, con audiencia del Estado v de los Entes Locales
afectados. Se trata, por tanto, de entes no necesarios en el entramado

territorial de esta CA.

Asf, ]a ley 8/87 distribuye las competencias y servicios de la CMB
entre:

- La Batidad Metropolitana del Transporte, que presta el servicio del
transporte piblico de viajeros.

- La Entidad Metropolitana de Servicios Hidraulicos y Tratamiento
de Residuos Sélidos.

- La Generalidad de Catalufia y

- Los Municipios integrantes de la extinta CMB v las cuatro Comarcas
existentes en su lerritorio, con la particularidad de que, dado que el Decre-
to de Transferencias 5/88 condiciond la misma a la suscripcion de un con-
venio municipal o la adopcién de una férmula asociativa, el 21 de diciembre
de 1988 se inscribe en e! Registro de Entidades Locales del MAP una
“Mancomunidad del Area Metropolitana de Barcelona” para infraestructu-
ras metropolitanas. Esta Mancomunidad, que coordina las tres entidades,
gestiona obras de la red viaria supramunicipal y desarrolla, en fin, amplios
cometidos, ya habfa firmado en ese aflo diversos convenios con las dos enti-
dades metropolitanas y con el Consell Comarcal correspondiente.

Como comenta el Profesor Tornos Mas, ¥ como veiamos en el caso
de Londres, el fenémeno metropolitano reclama una unidad de direccidn,
y hoy se echa en falta una solucién unitaria y sobre todo sencilla para €l
smbito metropolitano barcelonés. Asi, y fuera de consideraciones politi-
cas que no vienen al caso, la supresion de 1a CMB, que tan bien supetd la
“prueba de fuego” de la transicién, ha sido duramente objetada desde el
punto de vista juridico (aunque, todo hay que decirlo, la ley no fue impug-
nada). Asi, Eliseo Aja, Tomds Font i Llovet y Enoch Alberti i Rovira con-
cluyeron en su momento que la ley 7/87 vulneraba la reserva de ley abso-
luta del art. 59 de la LRBRL 7/85 y, ademas, tras una progresiva
sustraccion de las competencias municipales, imponfa sistemas de coope-
racién a los municipios.

Segin el citado Profesor Tornos Mas, que se apoyaba en la STC
179/85, 1a ley 7/87 creaba dos entes carentes de cobertura en la LRBRL ¥,
al transferir sus servicios a la Generalidad y los municipios, contradecia el
principio de autonomia, asi como el de eficacia. Otros, como Maresca
Cabot, concluyeron que se violaba la reserva de Ley existente en cuanto a
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la transferencia de cpmpetencias (diferente, como se sabe, al traspaso, que
no puede trasladar titularidades, como acertadamente distingue el TC).

Por ultimo, segtn el informe evacuado por el MAP, el modelo crea-
do favorecia la légica tendencia a la dispersion v descoordinacién que ine-
vimbfle{nente deriva del modelo inicial de devolucién de competencias a los
municipios, y genera una intensa tendencia a la centralizacion y, en su
defecto, a la descoordinacion funcional, ’

A§E, desde el punto de vista doctrinal y desde el punto de vista précti-
co lo cierto es que la solucién adoptada adolece de una gran complejidad
sin que la misma asegure Una mayor eficacia, lo que se agrava si pensamos
que la CMB fue el tinico organismo metropolitano preconstitucional fren-

te al que ca'bla. mantener una postura de continuismo, aunque hubiese
sido un continuismo naturalmente renovador.

En definitiva, lo que cabe concluir de la organizacién metropolitana
abordadg por la Generalidad es que existe, primero, una abigarrada
superposicidén de niveles politico-administrativos en el mismo territorio
desde las recién creadas Comarcas a las difusas Diputaciones Provinciales;
pasando por las citadas Entidades metropolitanas, la propia Generalidad
y 105 municipios. Segundo, una indefinicién y dispersidn no sujetas a tér-
mmo.de lo que se supone que es un modelo territorial posible. Tercero, y
muy importante, una excesiva complicacidn para los ciudadanos del ér:aa
m.etropolitana, gue no pueden sentir como propio algo tan lejano y com-
phcado como el sistema urbano barcelonés. Frente al caso cataldn, el que

pasamos a describir a continuacién destaca por su sencillez e inicial humil-
dad de fines.

3.3) Valencia: una timida pero importante experiencia
metropolitana

Cqmo hemos venido diciendo a lo largo de este frabajo, ha sido la
Cpmumdad Valenciana la dnica que ha optado sin ambages por el modelo
disefiado en el art. 43 de fa LRBRL 7/85, ala hora de enfrentarse al hecho
meiropolitano existente en Valencia y su zona de influencia (Comarca de
L’Horta). Morfoldgicamente, Valencia y su “cintura” conforman un coriti-
nuum urbano tan denso que provoca, en ocasiones, “frecuentes errores en
la planificacién urbanistica, dando lugar a que se ordene otro municipio
como propio” (27).

(27) El Gran Valencia, Trayectoria de un Plan General, 1986, C i
Obras Piblicas de la Generalidad Valenciana. ’ » Consellerfa de

435



STLVLA LACLETA ALMOLDA

Fue esta densidad urbana la que condujo a la aprobacion de la Ley
creadora de la Corporacion Administrativa del Gran Valencia,ley de 14
de octubre de 1949- en la que el ente metropolitano respondia plenamen-
te al modelo tipico de esta etapa: posce fines netamente urbanisticos,
puesto que se crea para el desarrollo del PGOU, vocacion anexionista
indudable v, por tltimo, su 6rgano de gestion es un organismo auténomo
estatal dirigido nada menos que por ¢l Gobernador Civil. En su seno la
participacion municipal es verdaderamente exigua.

Tras el plan urbanistico aprobado para Valencia y st “cintura” en
1946, se aprueba otro General en 1966 que, al igual que hizo el anterior y
seglin el arquetipo desarrollista, potencia una morfologia urbana en api-
Hos concéntricos. Con la transicién democratica, se traspasan al Ente Pre-
autondmico valenciano las funciones y servicios urbanisticos y con ellos la
Corporacién Administrativa Gran Valencia. En 1985, esta Corporacion se
contempla coma algo “politicamente insostenible y administrativamente
desfasado” y, en frase ilustrativa de un experto, “en estado de hiberna-
cidn”.

La ley 5/86, de 19 de noviembre suprime la CAGV y redistribuye las
competencias de planeamiento urbanistico, y casi inmediatamente la ley
12/86, de 31 de diciembre, crea un nuevo ente metropolitano que, segun
su Exposicion de Motivos, €s vertebrador de una realidad econdmica y
socioldgica incuestionable: el Area Metropolitana de Valencia. La nueva
entidad, que aglutina 46 municipios en 628 km® y 1.321.197 habitantes
(censo de 1991), posee un 6rgano de gestion denominado Consell Metro-
politd de L’Horta, que no s¢ califica inicialmente como ente territorial
pero al cual se le confieren todas y cada una de las potestades del art. 42
de 1a LRBRL 7/85.

En cuanto a su finalidad general, ésta es la de la planificacién conjun-
ta yla gestion supramunicipal en las materias de su competencia: Ciclo
Hidraulico, Residuos Solidos, Urbanismo, Incendios, Mataderos y, por
dltimo, Transporte y su infragstructura. Se concibe por tanto como ente
que planifica pero que también gestiona servicios directamente.

S6lo en 1989 se doté adecuadamente esta administracién Metropoli-
tana, caracterizada en 1o hacendistico, ciertamente, por una casi total
dependencia de las transferencias de otras administraciones. (Municipios,
Estado, Generalidad). Asi, en 1992, un 776 % de sus ingresos estaban
compuestos por transferencias corrientes y por transferencias de capifal, ¥
se observa cierto estancamiento en el porcentaje correspondiente a 1os
ingresos por tasas (todo ello segiin datos procedentes de la Memoria del
propio Conselt Metropolitd).
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I:Io obstante, v aungue en los estudios sobre dreas metropolitanas
fespanolas suelen hacerse muy breves referencias al caso valenciano, e
incluso se considera su existencia como rmera virtualidad (28) precisamén—
te por esa falta de autonomia en los ingresos y cierta humilda’d en los fines
que persigue, no hay que olvidar el hecho de que hoy por hoy se trata del
dnico ente metropolitano unitario con variedad de fines existente en
Espaiia, planificador y prestador de servicios.

De hecho, si nos fijamos en la composicién politic
Con.s'ell §urgida de las Elecciones Municipgles de 19%1, ;1 3'1{;’};11 31; 1;2:?:3??;
equilibrio entre las fuerzas politicas existentes da una idea del valioso
esfuerlzo realizado en la Comunidad Valenciana por acceder a férmulas
cqordmadas de gobierno metropolitanc, y ello es indudablemente enco-
miable. (El PSOE tiene 285 votos ¢ IU tiene 8, hay 6 Independientes, 20
del PP y 300 de Unién Valenciana). ' ,

.I?rc.nte al caso cataldn, como deciamos antes, el valenciano pose una
ventaja 1n‘d1.1dable: es sencillo, y ademads el hecho de ser prestador de ser-
vicios cotidianos para el cindadano lo hacen accesible v menos lejano a

éste, fuera de la clara posibilidad de que sea el
mé4s envergadura. a germen de algo de mucha

3.4) Sevilla y Miélaga: la inexistencia juridico institucional
de lo metropelitano

.En los dos municipios mas poblados de la Comunidad Andaluza
{Sevilla con 683.028 habitantes vy Malaga con 522.108 habitantes segiin el
Censo de 1991) no ha existido nunca un Area Metropolitana desde el
punto de vista legal o institucional. Hay que decir, sin embargo, que desde
otras perspecltivas si que se considera que existe una zona de in}luencia en
ambas, por ejemplo en el Plan Director de Infraestructuras, que considera
que Se/vﬂla y su area de influencia son en total 19 munic,ipios mientras
que M,allaga-Area Metropolitana incluirfa 11. Sin embargo, la C\,Jesti(’)n no
es pacifica entre las diversas publicaciones estatales, pue;to que alguna
otra del.MOPTMA {Arcas Metropolitanas en la crisis, 1987} determina
que Sevilla y su Area de influencia estd compuesta por 1’0 municipios ade-
mas del central, mientras que, por ejemplo, en el Nomenclator que elabo-
ra el INE los “barrios” aledafios serian tan sélo 7 términos mumnicipales.

(28) I. BORJA Y J. VENTAYOL en Infortie sobre el Gobi it
la Fundacidn Pii Sunyer vel MAP en 1952. re el Gobiemo Local, ediado por
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En el caso de la capital andaluza, es imprescindible referirse a su
caracteristica m4s sobresaliente, y es la de encontrarse en una fase de con-
formacién urbana muy temprana si la comparamos con otras urbes espa-
fiolas. Segiin el modelo de Peter Hall, como hemos visto, estaria en fase
de centralizacion relativa, muy lejos todavia de Barcelona , Valencia o Bil-
bao. Ello quiere decir que, como area de concentracién demografica {o
“area de crecimiento muy positivo tanto en el centro como en la perife-
ria”, segiin el estudio de Rotllant y Soy antes citado}, presenta un creci-
miento demografico todavia en fase expansiva, y ello fundamentalmente
gracias al aluvién de otras provincias y municipios de Andalucia.

Elo ha provocado, segiin ciertas perspectivas, que las cifras de paro
de Sevilla “recuerden al fantasma de las metrépolis iberoamericanas”
(MOPU,1987), y , seglin las mismas fuentes, que se trate de un “territorio
asistido”, perteneciendo, segin el estudio de la DATAR, al Sur del Sur
europeo.

En el drea de Sevilla vemos cémo, si bien no existe una circunscrip-
cién metropolitana propiamente dicha, si se da la asociacién intermunici-
pal para la prestaci6n de diversos servicios. Existen, en este sentido, dos
mancomunidades para la recogida de basuras, y otra de distinto dmbito
para el ciclo hidrdulico, alcantarillado, transporte de viajeros, alumbrado
y maquinaria.

En cuanto al modelo de organizacion territorial abordado por el
legislador autonémico, es facil atisbar en las pocas leyes aprobadas al res-
pecto que es netamente distinto al cataldn (como también lo son evidente-
mente sus coordenadas socioecondmicas y su contexto politico), puesto
que confiere un importantisimo papel supramunicipal a las Diputaciones
Provinciales en 1a ley 11/87, de 26 de diciembre, y, en el futuro, es previsi-
ble que se profundice en la division comarcal del territorio andaluz, no
siendo desdediable la posibilidad de que en Sevilla y, eventualmente, en
otras capitales de provincia, exista una comarca urbana. Por tltimo, hay
que decir que sf existe el Area Metropolitana de Sevilla a la hora de ejer-
cer la competencia en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, y
las Directrices emanadas de la Consejerfa de Ordenacién Territorial res-
ponden a este modelo.

3.5) Bilbao: una ciudad inserta en un complejo modelo territorial

Si advertiamos evidentes y légicas diferencias entre Andalucia y
Catalufia a la hora de disefiar su sistema de organizacién territorial, el
Pafs Vasco no ha hecho gala de una menor singularidad en lo que toca a
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su conformacién interna. Sin embargo, al igual que Catalufia, se encuen-
tra en un lapso de indefinicién, que algunos achacan a que su Estatuto de
Autonomia ofrece un disefio inacabado y ambiguo de la organizacion
administrativa v territorial, siempre a la espera de una futura reasignacion
de competencias entre el Estado y la CA y entre la CA y los Territorios
Histéricos (Ibarra Robles). Esta reasignacidn seria el fruto concreto y
dltimo de lo que se denomina la actualizacion foral.

Antes de pasar a comentar brevemente esta cuestién, conviene
advertir que Bilbao, entre las urbes vascas, es la tnica que supera los
300.000 habitantes (segin el Censo de 1991, tendria exactamente
372.054), mientras que los habitantes de su Area Metropolitana se eleva-
rian a 994.000 y sus municipios a 35, acumulando esta demarcacién asi
considerada el 86% de Ia poblacién de la CA. {Todo ello segiin el docu-
mento que contiene el Plan Director de Infraestructuras).

Considerando que las AAMM en sentido institucional son entidades
supramunicipales, veiamos en otro Apartado ¢émo el EAPV adjudica la
competencia para este tipo de entidades a los Organos Forales de los
Territorios Histéricos. Sin embargo, serdn la conocida ley 27/83, de 25 de
noviembre, Reguladora de las Relaciones entre las Instituciones Comunes
de Ia CA v los Territorios Histéricos, y la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 76/88, que la enjuicid, los pardmetros que habra que tener en
cuenta para aquilatar mas detalladamente esta cuestién de la actualiza-
cidn foral, que ya antes habia sido comentada por el intérprete de la
Constitucién en un pronunciamiento que, sin embargo, no satisfizo a
todos.

Segin la tesis mayoritaria, la LRBRL 7/85 (art.39) sélo serfa aplica-
ble a las Instituciones Forales del Pais Vasco supletoriamente, con lo que
la reserva de ley del art. 43 de la misma ley quedaria ciertamente desvir-
tuada. De hecho, el art. 7d) de la ley vasca 27/83 atribuye a los TTHH la
competencia para el desarrolto normativo de la legislacién bdsica estatal.
Asi, los Territorios Histéricos actuarfan en lugar de la Comunidad Autd-
noma y devendrian organos cuasi-parlamentarios.

En definitiva, hay que concluir que en esta CA son los Territorios
Histéricos (el de Vizcaya, si nos referimos a Bitbao) los que podsian deci-
dir la creacion de un drea metropolitana. En gréfica expresién de T.R.
Ferndndez, los Territorios Histdricos gozan de una notable hibertad de
desenvolvimiento respecto al Estado y la Comunidad Auténoma (“colin-
dantes por arriba”) y de una preeminencia destacada respecto a los-muni-
cipios (“colindantes por abajo™), relacién esta dltima que no acaba tam-
poco por definirse.
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Asi, desde que se suprimi6 la Corporacién Administrativa del Gran
Bilbao por ley 3/80 de 18 de diciembre (Organismo que setia papel moja-
do segin Precedo) aprobada merced a una Proposicién de Ley de las Jun-
tas Generales del Sefiorfo de Vizcaya, no se ha vuelto a plantear la posibi-
lidad de crear entes metropolitanos en el territorio vasco, aungue algunos
han dicho que esa supresién ha creado “un vacio mas perturbador que la
propia ineficacia del organismo suprimido”.

Actualmente, los esfuerzos de las instituciones competentes se diri-
gen a redimir Bilbao de cierto declive econdémico y demografico en el que
{a sumieron la Reconversién Industrial y la situacién politica delicada de
la Comunidad Auténoma.

3.6) Zaragoza: ;la proxima experiencia metropolitana?

En la actualidad, el caso de la capital aragonesa posec un evidente
interés para los estudiosos del fenémeno metropolitano, ya gque segura-
mente es el tinico en el que existe una posibilidad cierta en el sentido de
abordar una experiencia de gobierno de esta fndole, al menos si nos fija-
mos en 1os compromisos politicos asumidos por 10s sucesivos gobiernos de
esta CA.

La cuestién metropolitana sin embargo, pasa a un segundo plano
cuando existen conflictos politicos, porque precisa tiempo Y reflexion, ¥
1o cabe duda de que ello ha ocurrido en el caso aragonés. Asi, alguna
publicacién de la Diputacién General de Arag6n sobre organizacion ierri-
torial de esta Comunidad Auténoma, editada ya hace algunos afios
(1991), se refiere ala necesidad de crear en la capital un Area Metropo-
litana que comprenderia al menos 26 municipios. Hay que tener muy il
cuenta, sin embargo, ue, coOmo ya 8¢ dijo antes, la morfologia v tamario
del municipio central (con 594.394 habitantes y 1060 km®) y su escasa den-
sidad demogréfica (560 habitantes por km?, frente a los 1.282 de Bilbao o
t0s 1.299 de Valencia) provocan la necesidad de acometer un estudio pre-
vio y profundo sobre 1a viabilidad real de crear un AM en este territorio.

De hecho, el documento en el que se contiene el Plan Director de
Infraestructuras, por ejemplo, incluye Zaragoza como Area Metropolita-
na, pero constituida solamente por 3 municipios. En cuanto a las publica-
ciones del INE y alguna otra del MOPTMA que se han consultado, éstas
10 mencionan la existencia de un AM en la capital aragonesa. Por supues-
to, ello no quiere decir que en Zaragoza no pueda crearse un gobierno
metropolitano o que desde una perspectiva local mas profunda no pueda
calificarse su territorio como Area Metropolitana real, pero conviene lla-
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mar la atencién sobre los datos aportados y sobre otro muy Sigﬁ.ifi'.c;t; s
VOl

la poblacién de la capital supone el 71% de la provincia, y su crecimientc; s

se nu_t}'c _fundamentalmente de las migraciones del resto del territorio
au’tonomm& Como se sabe, Huesca y Teruel son dos de las provincias
més despobladas de Espafia.

_ ’Asi, la creacion de un Area Metropolitana en sentido institucional
guizd aumentarfa el sentimiento de postergacidn de los demds municipios
Zaragozanos y aragonescs, suponiendo que los municipios aledafics a
Zaragoza-ciudad estuviesen dispuestos a asumir de buen grado un proyec-
to que, cabe suponer, no les va a conceder los mismos votos en €l seno del
NUEVO Organismo que al municipio central . Este serfa uno de los casos
mds claros en los que se precisaria una profunda descentralizacién en la

gestién del municipio central que de algiin modo equilib
]
centro y el de la periferia. quilibrase el poder del

' Asi mismo, es claro que aunque agui se hayan vertido opiniones mds
bllen dubitativas acerca de la conveniencia de crear un organismo metropo-
litano, ell'o no elude la necesidad incuestionable de que exista una inteﬁsa
cooperacion y coordinacion {en el sentido gue da a estas expresiones el
Proff?sc.)r‘ Menéndez Rexach, entre otros) entre los municipios aledafios, el
Mumqpm de Zaragoza y la Comunidad Auténoma, intentando que ios
mecanismos efegidos queden al margen de eventuales vaivenes politicos.

Por lo dem.és, v fuera de aportar lineas argumentales para un debate
que nos parece interesante, hay que decir que se ha escogido al parecer la
via previa de elaborar un Plan Estratégico que detecte problemas y locali-
celd.wersa.s lineas de solucién, con el enfoque a largo plazo, flexible, prag-
mdtico e integrador que caracteriza a estos instrumentos ’de gestién Sin
embargo, conviene advertir que los Planes Bstratégicos, que tan bu;anos
frutos han dado por ejemplo en Barcelona v que, al contrario,; en Madrid
han ca1dp en cierto olvido (al menos en su concepcidn iniciahi;ente regio-
nal-municipal), han de claborarse en virtud de un amplio consenso por
todos los. agentes interesados y con una previa fijacion de objetivos.

A veces, en cuanto a las politicas puiblicas para determinadas ciuda-
dgs, parece haberse optado por la elaboracién de documentos en los que
prima el continente sobre el contenido. Ello no serfa deseable que ocu-
rriese en Zaragoza, si verdaderamente se considera, como ya hemos

dicho, que el Plan es paso previo al estudio de la institucionalizacion del
Area Metropolitana.

Tras esta tltima consideracién veamos cudles son las notas que pode-
mos extraer, muy brevemente, de este trabajo.
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CONCLUSIONES

Como va se ha dicho anteriormente respecto a este apartado, a pesar
de su grandilocuente denominacion, 0o vamos a verter aqui pautas de
actuacién que sean vélidas para todo tiempo y lugar ni ha de verse este
trabajo como algo tan pretencioso como para intentarlo. A la vista de
todo lo expuesto, cabrfa Unicamente extraer ciertos principios para las
politicas urbano-metropolitanas que sc han decantado por la experiencia
espafiola y fordnea y también por la pura 16gica de la gestién politico-
administrativa.

En primer lugar, hay que decir que ninguna solucién juridica, politica
o institucional que se adopte en un Area Metropolitana es un fin en si
misma. Quiere decirse con esto que ni la adopcién de mecanismos de coo-
peracién interadministrativa ni la creacion de un Area Metropolitana han
de abordarse como “ornamento” de la gestién de un determinado equipo
de gobierno, ya sea municipal ya sea autonémico, sino gue han de ir pre-
cedidas de un solido consenso y de un profundo compromiso politico (sin
¢l cual, como dice un autor italiano, todo lo dicho aqui es papel mojado).

En segundo lugar, las soluciones de 4mbito metropolitano basadas en
Ja composicién de intereses de distintos ambitos, en la bisqueda de la
resultante de demandas muchas veces contradictorias sirven, en definiti-
va, a una mayor eficacia en el desarrolio de las politicas urbanas, como
politicas publicas, y por otro lado han de tender simultdneamente a
fomentar la participacién ciudadana.

En efecto, la participacion del ciudadano en la gestidn de lo gue es su
contexto cotidiano, en su “ecosistema” o habitat, no puede ser eludida
por ningin gobierno, ain a sabiendas de que, como ha dicho algin autor
americano las mds altas cotas de eficacia s6lo se consiguen a expensas de la
participacién {W.Isard). Dado que los municipios son plataforma idénea
para articular esa participacion es facil colegir que la autonomia munici-
pal ha de ser escrupulosamente respetada por aquéllos en cuyas manos
esta la decisién de abordar estas cuestiones.

Partiendo de 1a base de este escrupuloso respeto a la autonomia
municipal, lo cierto es que la estructura municipal espafiola puede ser
calificada de todo menos de racional. Quiere con ello decirse que, como
se evidencia en estudios realizados recientemente por el MAP, es muchas
veces la propia conformacion atomizada de nuestros términos municipa-
les y el exiguo tamafio de la mayoria de elios, lo que provoca la ineficien-
cia de las inversiones asi como una gran dispersién de iniciativas.
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Ello se hace enormemente cierto en los &mbitos urbanos, pero es un
dato que hay que considerar como inamovible, en cuanto q)ue hay que
desec.har. de plano soluciones anexionistas masivas propias de épo?:as
autoritarias pasadas o de paises de muy diferentes latitudes en los que
du.rante los afios sesenta se redujeron los municipios a la mitad deqlos
existentes (Suecia, Noruega, Luxemburgo,..). Sin embargo, y precisamen-
te porque este dato nos viene dado y es practicamente intangible, la terce-
ra conc;lus;én seria que la cooperacion en el ejercicio de las prop,)ias com-
petencias se hace, st cabe, mds imprescindible.

Hoy, que se habla de promulgar una necesaria Ley Especial de Gran-
des Cindades y que ademds parece existir la posibilidad de que se suscri-
ba un amplio Pacto Local, en el que los municipios verian reconocida una
mayor posibilidad de intervencién en una serie de materias, no cabria des-
perdiciar la oportunidad de estudiar de nuevo el fenémeno,metropohtano

en Bspafia, como asignatura pendiente en la o 1Zacid itori
i R TEanizacion territoria
casi todas las CCAA. : L

Ello porque este Pacto Local ird légicamente precedido de un pro-
fundo estudio sobre los espacios de intervencidn de los municipios, y
aparte de dilucidar en qué medida procede una mayor descentralizaci’én
por parte de las Comunidades Autdnomas, puede asimismo resultar opor-
tuno que los municipios de determinadas dreas acuerden y las CCAA
decidan mecanismos de concertacién en los escenarios metropolitanos,

superando esa cierta dispersidn de iniciativas -y por ende, de gasto-, exis-
tente en la actualidad. ’

Y todo ello porque, verdaderamente, cabe aceptar que nuestras ciu-
dades sean la encrucijada de las relaciones interadministrativas, y que ello
provoque una exasperante complejidad en las tareas de gobierno urbano.
Pero no qabe en cambio asumir de ningtn modo como males necesarios la
descoo;dmacién o la superposicidon asistemdtica de actuaciones, cuando
en realidad la coordinacién vy la cooperacion son principios inmz;nentes a
nuestra organizacidén territorial.
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