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Un reto a la democracia: el gobierno
de las areas metropolitanas

Jordi Borja*

LA CIUDAD EUROPEA

Ciudad y municipios

comparativos, rankings o jerarquias de ciudades, congresos sobre

sistemas urbanos, ciudades globales... Pero, éde qué ciudad
hablamos? Las realidades urbanas son miultiples y complejas. No podemos
comparar, por ejemplo, 1os municipios estrictos de Roma (1 507 km?) y
Barcelona (97 km?). Si observamos la lista de las 400 ciudades europeas de
mds de 100 000 habitantes nos encontraremos con ciudades centrales de
una gran aglomeracién, con ciudades periféricas de la ciudad central, otras
son ciudades intermedias, etc. Las estadisticas y los rankings confunden
sistemdticamente mds que informan, bien porque comparan unidades
administrativas que representan realidades urbanas diversas, bien porque
utilizan ya redlidades administrativas heterogéneas. Por ejemplo, en
algunos informes europeos se compara el “Rhin-Rhur” con el municipio
de Milin o Barcelona, o la aglomeracién de Lille con un municipio francés
cualquiera que sea centro de su aglomeracién.

H oy estd de moda hablar de la ciudad en Europa. Estudios

* Con la colaboracion de Jordi Ventayol. Se publica con la autorizacién del autor.
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Al proponer politicas para la gran ciudad se debe tener en cuenta
la existencia de todas estas realidades. La ciudad europea es, o tiende
a ser, una realidad maltiple, policéntrica, discontinua. En ella pueden
distinguirse, por lo menos, tres niveles: la ciudad-central, que muchas
veces corresponde al municipio que da nombre a la ciudad y es su
principal valor de cambio; la ciudad-metropolitana, aglomeracién o
continuo urbano, fenémeno europeo de crecimiento periférico en un
tejido histéricamente urbanizado y politicamente diferenciado y que
representa hoy uno de los grandes retos de la ciudad real: 1a ciudad-regién,
o regién metropolitana, es la ciudad visualizada como proyecto de futuro,
el area real de planteamiento, de definicién de grandes proyectos y de
gestion de servicios basicos (transportes, agua, eliminacion de residuos).

A pesar de esta realidad diversa y cambiante, ha prevalecido la
fragmentaciény el uniformismo administrativo, lo que dificulta el papel de
la ciudad como ente politico. La ciudad hoy no sélo debe ofrecer servicios.
Debe planificar el territorio, ordenar el crecimiento, hacer urbanismo
periférico, renovar su centro y construir infraestructuras de comunicacion
y econémicas. Precisa de un territorio mds amplio que el estrictamente
municipal, donde sea posible el desarrollo econdmico, la promocién de
la ciudad desde el punto de vista cultural y turistico, de atractivo y de
competitividad en el mundo. Las grandes ciudades europeas, su sistema
urbano, son nuestras multinacionales y el gobierno de la ciudad debe
asemejarse a su consejo de administracion. Las ciudades no s6lo compiten
entre si. También, y muy especialmente, establecen redes de ciudades que
permiten la transferencia de sus tecnologias, el intercambio de politicas
urbanas, la innovacién en los productos que ofrecen a sus ciudades.

Concurrencia y complementariedad, completar la ciudad, integrar a su
poblacién, convertir a los habitantes de la aglomeracion, de la ciudad real,
en ciudadanos de plenos derechos no es siempre tarea ficil, especialmente
en Europa donde tenemos ciudades con el 20-25% de poblacién no
comunitaria, sin los derechos politicos elementales. Por otra parte, la
légica de la competencia lleva unida la 16gica de dualizacidn social, aunque
en algunas ciudades hayamos podido contener esta tendencia.

Tres son, basicamente, los problemas con que nos encontramos al
abordar esta vision de la ciudad: 1) fragmentacién administrativa, 2)
insuficiencia a nivel competencia y de recursos y 3) falta de un proyecto
global para la ciudad real.

1) La fragmentacién administrativa la conocemos bien en Espana, Italia
y otros paises de Europa. Si tomamos el ejemplo del d4rea de Barcelona,
en una superficie de 1 000 km?, todavia mds pequena que el municipio
de Roma, nos encontramos con una poblacién de 3 500 000 habitantes
sobre los que actGan 60 o 70 municipios, 4 o 5 entes intermedios entre la
provincia y el municipio, la provincia, la regién, los diferentes ministerios
estatales, organismos y empresas publicas, etcétera.
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2) A la fragmentacién administrativa se le une la insuficiencia e
inadecuacion de competencias y recursos. Somos todavia esclavos de una
visién administrativa, jerdrquica, de los niveles de competencia: s6lo a los
municipios les quedan competencias de tipo residual o que no pueden ser
gestionadas por escasez de recursos.

3) En tercer lugar, sumado a la falta de un ente politico-administrativo
para todo el 4mbito de la ciudad real, somos herederos en los afios 90 de
la crisis de la cultura de la planificacién, lo que nos ha llevado a una falta
generalizada de proyectos colectivos de desarrollo y equilibrio para todo
el territorio. )

Frente a este tipo de problemas, las propuestas que se barajan desde
gobiernos locales e instituciones son variadas.

Primero, simplificaciébn administrativa (y yo anadiria no crear mds
estructuras territoriales ni discutir sobre sus limites fisicos, aprovechar las
ya existentes y, si es posible, suprimir alguna).

Segundo, no iniciar una batalla a nivel de competencia y de recursos,
sino establecer un consenso estratégico sobre territorio que posibilite
contratos o conciertos interadministrativos y de cooperaciéon publico-
privada a partir de este consenso.
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Tercero, tomar conciencia del valor de cambio y simbdlico de la ciudad
para atribuir estos valores al territorio mds amplio posible. S6lo asi se
podria construir la ciudad futura, que es la ciudad-regién, la ciudad-
metropolitana futura.

En definitiva, las soluciones en Europa son miltiples pero nos
encontramos en un momento de gran confusién. Sélo tres ejemplos: en
Francia, el caso de Paris. Todos se ocupan de Paris (el primer ministro, el
Ministere de PEquipement y la regién), incluso el gobierno de la ciudad-
central. Pero no se define ningGn proyecto bdsico consensuado y, lo que es
peor, no se consigue tan s6lo establecer un marco politico-legal legitimado
para acordar esta definicién. Segundo ejemplo de confusion, Italia, donde
se elabora una ley muy interesante sobre la ciudad metropolitana pero
nadie sabe exactamente cOmo serd esa ciudad metropolitana, sus 4mbitos,
sus competencias. Tercer ejemplo, Espana, donde la restitucién de las
instituciones autondmicas regionales ha provocado la desaparicion de las
estructuras de coordinacién metropolitana, vistas por las Comunidades
Auténomas como un contrapoder (incluso cuando el mismo partido
gobierna en los dos dmbitos, como es el caso de Valencia y Bilbao).

Europa, ciudades y regiones

La Europa de los noventa y la del proximo siglo es la Europa de las
ciudades, un sistema urbano.

Las grandes aglomeraciones urbanas constituyen ya hoy un vasto tejido
territorial que concentra la mayor parte de la poblacidén europea. Mds del
50% vive en zonas altamente urbanizadas o regiones metropolitanas.

Pero no s6lo la poblacién se concentra en las grandes dreas urbanas.
También en ellas se concentran a la vez el mayor potencial de desarrollo y
los mds graves problemas sociales, la riqueza y la desigualdad, el bienestar
y los desequilibrios, las actividades mds dindmicas e innovadoras y la
marginalidad, coexisten en la ciudad metropolitana.

Las grandes ciudades, tanto en Espana como en Europa, han vivido
un espectacular crecimiento urbano y demogrifico durante los Gltimos
treinta afos y ello ha provocado la existencia de grandes déficits en
equipamientos y servicios.

A pesar de dichos déficits, las grandes aglomeraciones urbanas son
el motor del desarrollo econémico y social, de las actividades ladico-
culturales, de la innovacién tecnoldgica y de los centros del poder politico.

Las grandes ciudades generan dindmicas y relaciones funcionales
de tal magnitud, que rompen y dejan obsoletos los viejos esquemas
administrativos. Hoy, “ciudad” y “municipio” son conceptos distintos.

No existe pues, una correlacién entre la realidad social, econémica,
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cultural y territorial generada por las dindmicas urbanas y las estructuras
territoriales que el derecho administrativo tiene establecidas.

la poblacién, el territorio y la organizacién, como elementos cuya
existencia clara y definida, son presupuesto previo al reconocimiento del
municipio como realidad juridica, no tienen en las grandes ciudades el
mismo valor, bien porque no existe organizacion que institucionalice la
gran ciudad o bien porque su territorio tiene limites imprecisos o porque
la poblacién de 1a misma no es sélo la que reside en ella sino también la
que usa la gran ciudad para sus actividades de ocio, culturales, de trabajo,
etcétera.

La gran ciudad de la que estamos hablando es una realidad territorial
que el derecho no contempla. Es una ciudad plurimunicipal que sobrepasa
incluso las estructuras supramunicipales existentes y cuyo municipio
central, por su dimensién y dinamismo, suele ejercer competencias en
concurrencia con los organismos regionales y provinciales.

Es por ello que, para reglamentar su funcionamiento, se hace preciso
establecer un cultura y una normativa juridica que regule las relaciones
interadministrativas y que compense el déficit democrdtico que se produce
en la gran ciudad al no corresponderse las estructuras representativas con
las dreas de vida social (por ejemplo, los habitantes de las periferias reciben
las consecuencias de las decisiones de la ciudad central, de la cual hacen
uso, pero sin votar en ella, de la misma forma que el gobierno de ésta
no puede esperar su apoyo aunque tenga en cuenta los intereses de los
usuarios periféricos).

La gran ciudad europea es una realidad multidimensional: ciudad
central, aglomeracién o continuo urbano y regién metropolitana.

Pero ademds, la ciudad europea proyecta sus potencialidades hacia
4dmbitos superiores, transnacionales, en competencia y cooperacién con
las demds para atraer flujos de inversién de capitales, ferias, turismo
cultural, etc., en un doble proceso de city-marketing y de red urbana o
sistema de ciudades desconocido hasta hace pocos anos.

Tampoco el derecho contempla el marco legal de este fenémeno
en virtud del cual las ciudades actGan conjunuamente en regiones
transfronterizas.

Esta ciudad real, multimunicipal, carece de una estructura represen-
tativa. Por contra estd formada por una suma casi siempre inconexa
de instituciones locales que generan una gran complejidad politico-
administrativa, creando al propio tiempo confusion, retrasos, opacidad e
irresponsabilidad.

La gran ciudad, pues, se relaciona, hacia dentro y hacia fuera, constitu-
yendo un verdadero sistema, tejiendo una espesa red de concurrencias,
colaboraciones y competencias con otras ciudades que constituyen todas
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ellas el espacio en el que la ciudad se desarrolla como una gran unidad
funcional, todo ello en el marco de un sistema europeo de ciudades.

En Europa hay regiones fuertes, dindmicas, emprendedoras y regiones
desarticuladas. Las regiones fuertes fundamentan su empuje en una capital
—gran ciudad- o en una conurbacién muy integrada que actian como
motores de arrastre de la region.

Pero la simbiosis regidn-ciudad no es siempre ficil ni pacifica. Mds
alld de las posibles orientaciones politicas diversas, incluso enfrentadas,
de los gobiernos regionales y municipales hay razones objetivas para el
posible conflicto. Las dreas urbanas tienden a funcionar como una gran
ciudad. Es la ciudad real, la ciudad de ciudades o la ciudad metropolitana.

En esta ciudad metropolitana, el municipio central tiende a extender
su campo de actuacién hacia los municipios de la llamada primera
corona metropolitana para abordar en comun prestaciones de servicios
(como el transporte publico, el tratamiento y la eliminacién de residuos,
el abastecimiento y el saneamiento de agua, etc.), la realizacién y/o
instalacién de grandes infraestructuras y equipamientos (acropuertos,
parques tecnoldgicos, puertos, poligonos industriales, etcétera).

De la misma forma, la ciudad metropolitana tiende a proyectarse hacia
el espacio regional, hacia las segundas y terceras coronas, donde convive
con otras ciudades, centros a su vez de otros espacios subregionales.

Pero como deciamos antes, su expansion no se detiene en el espacio
regional, sino que se proyecta hacia el exterior para convertir la gran
ciudad en uno de los centros de macrorregiones transfronterizas (estas
macrorregiones suelen ser multipolares aunque haya una ciudad mds
dominante que otras).

Las regiones por su parte, en un proceso expansivo paralelo al de las
grandes ciudades, quieren asumir un protagonismo en la Europa de hoy
que conlleve su reconocimiento politico especifico.

Evidentemente, €stos procesos €Xpansivos provocan costos y tensiones
con los demds municipios del continuo urbano y con los gobiernos
regionales.

Dentro de este marco, cualquier politica sistemdtica de enfrentamiento
es un grave error que tarde o temprano provocard fracasos para todos
y perjuicios para los ciudadanos. La realidad es mds tozuda que las
voluntades y la Gnica forma de solventar los inevitables conflictos entre
las diversas instituciones € instancias es el camino del consenso territorial,
la colaboracién institucional y la cooperacién interadministrativa.
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AREAS METROPOLITANAS, CIUDADES Y MUNICIPIOS EN ESPANA
Una bistoria inacabada

En la frontera del afio 2000 casi dos terceras partes de los espafioles viven
en ciudades de mis de 50 000 habitantes. Lo urbano adquiere asi una
enorme y vital trascendencia econémica, social, cultural y politica.

El municipio, los municipios, como picza bdsica de la organizacién
politico administrativa del territorio espafol no se adapta en muchos casos
a la realidad urbana. Este hecho se produce de forma evidente en las dreas
metropolitanas.

La historia contemporinea espafiola relativa a las dreas metropolitanas
es breve ¢ inacabada. El problema clave de las grandes aglomeraciones
urbanas es su fragmentacidon politico-administrativa y la dificultad de
crear con éxito entidades supramunicipales —-metropolitanas— capaces de
gestionar en comun los intereses supramunicipales de los municipios que
las integran.

En 1960 el Ministerio de la Vivienda realizd un estudio en el que
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se definfan 200 dreas metropolitanas espafolas con dimensiones y
caracteristicas diversas, pero que constituian verdaderas aglomeraciones
urbanas.

En 1970 y en ocasion del III Plan de Desarrollo se establecieron, a
efectos estadisticos, 30 ireas metropolitanas. De ellas, 24 lo eran en
proceso de desarrollo y por tanto, objeto de andlisis y estudio, y las
restantes (Madrid, Barcelona, Bilbao, Sevilla, Valencia y Zaragoza) a efectos
de actuaciones que, hay que resenar, no se llevaron a cabo.

Sin embargo, todos estos estudios y propuestas tnicamente desembo-
caron en algan tipo de organismo metropolitano en Madrid, Barcelona,
Valencia y Bilbao. En todos los casos, el origen de dichos organismos es-
tuvo en la Administracién Central y por tanto, no tenian cardcter local. Su
final ha sido, si bien por caminos y experiencias distintas, 1a desaparicién.

El proceso de planificacién e institucionalizacién de las d4reas metropo-
litanas espafolas como entidades locales, sdlo encontrd una formulacién
clara en Barcelona con la creacién en el afio 1974 de la entidad municipal
metropolitana de Barcelona (Corporacién Metropolitana de Barcelona).

El origen de la Corporacién Metropolitana de Barcelona hay que
buscarlo en la revision del Plan Comarcal de 1953 por parte de una
Comisién Técnica creada al efecto. Es en el seno del debate de dicha
comision cuando aparece por primera vez, explicitamente formulado para
el caso de Barcelona, el concepto de drea metropolitana.

A lo largo de veinte anos se ird gestando un érgano de gesttion del
drea metropolitana. En mayo de 1974 se aprueba inicialmente el Plan
General Metropolitano de Barcelona y su comarca y en €l mes de agosto
del mismo afo se publica, el Decreto-Ley de creacion de la Corporacién
Metropolitana de Barcelona (CMB) y se crea también la Comisién Provincial
de Urbanismo para el resto del territorio provincial. Dicho Decreto-Ley
configura la ¢CMB como un organismo dependiente en cierto modo de la
Administracién Central, ya que su presidente es nombrado por el Consejo
de Ministros y el nombramiento del gerente corresponde al ministro de
Gobernacion.

No serd hasta las primeras elecciones municipales democrdticas (1979)
cuando el nuevo marco politico condicionard, con base en la propia ley
de elecciones locales, la estructura representativa de la CMB. Desde el
primer momento, la propia institucién, consciente de la necesidad de
transformarse en una entidad plenamente local, introduce reformas en la
propia estructura para ser mds y mds democritica. Asi el presidente pasa
a ser elegido por los consejeros metropolitanos, a su vez representantes
elegidos democrdticamente en sus municipios, y el gerente €s nombrado
por el propio Consejo metropolitano.

En elano de 1984 la cMB plantea ante el Parlamento catalin un proyecto
para una mejor organizacién democritica de la institucién que refleje
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la proporcion, entre habitantes y representantes elegidos, solicitando
ademds la incorporacién de todos los alcaldes del dmbito metropolitano.

En 1985 por primera vez en la legislacién local espafola y a través de
la Ley 7/85 de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen local, se
configura legalmente el concepto de drea metropolitana. Con anterioridad
a dicha ley Gnicamente algunos Estatutos de Autonomia habian previsto su
existencia como entidad local (art. 5, 2 del de Cataluna, art. 6, 3 de Asturias,
art. 46, 3 de Valencia).

En Valencia, la Ley 12/96 de 31 de diciembre de las Cortes Valencianas,
creda una estructura metropolitana local e imagen de la Corporacién
Metropolitana de Barcelona, cl Conscll Metropolitd de I'Horta, pero que
no tiene resuelto el tema de su financiacién, por lo que su existencia ha
devenido una mera virtualidad.

No obstante y volviendo al caso de Barcelona, el Parlamento de
Cataluiia aprobd en el ano de 1987 una ley en virtud de la cual se
suprimié la Corporacién Metropolitana de Barcelona, se abrié un proceso
de comarcalizacién del drea metropolitana y se procedid a la creacién de
entidades funcionales especializadas y con dmbitos territoriales distintos
(la Entidad Metropolitana del ‘Transporte y la Entidad Metropolitana de
Servicios Hidrdulicos y del Tratamiento de Residuos).

Paralelamente en Sevilla y el drea central de Asturias se ha iniciado
un camino de metropolitanizacién light o estimulante, consistente en
la emisiébn por parte de las Consejerias de Politica Territorial de las
respectivas Comunidades Auténomas, de directrices de coordinaciéon
territorial y colaboracién intermunicipal.

dPor qué no se crean estructuras metropolitanas?

Dos fenémenos de muy distinta naturaleza han contribuido decisivamente
a la detencidn de este timido proceso de metropolitanizacion:

a) La democratizacion politica, la construccion del Estado de las
Autonomfias y la existencia de los ayuntamientos democrdticamente
elegidos. Las Comunidades Auténomas asumen las competencias de la
organizacion territorial y el plancamiento urbano. La revalorizacion de
la autonomia local y la legitimidad y el celo de los nuevos municipios
democridticos, junto con el 16gico afin de protagonismo y de consolidacién
politica del conjunto del territorio por parte de las Comunidades
Auténomas provocan un serio cuestionamiento de la institucionalizacién
metropolitana.

b) El estancamiento demogrdfico y econémico de las grandes ctudades
¥ su entorno inmediato. El crecimiento se da en todo caso en la corona
metropolitana y no requiere una ordenacion global con la misma urgencia
que antes. Las nuevas prioridades de la politica local (actuacidén urbanistica
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sobre el tejido urbano existefite, equipamientos y servicios para los
ciudadanos, reforma administrativa y modernizacién de la gestién publica)
corresponden al municipio. Los problemas sociales y econdmicos mds
importantes, sin embargo —reactivacién econémica y creacién de empleo,
$eguridad publica y proteccién ciudadana) superan las competencias y
los medios municipales; pero al no existir estructuras metropolitanas
fuertes que puedan recabarlos para si, quedan tedricamente en manos
de las administraciones centrales o autondmicas a pesar de su fuerte
componente y dimensién local. Un proceso similar se da en los
servicios tipicamente metropolitanos (infraestructuras de comunicaciones
y econdémicas, agua y saneamiento, transportes, vivienda) que quedan en
manos de las politicas sectoriales regionales o estatales o de los impulsos
de la ciudad central (Madrid puede ser la excepcién por el caricter de
regién metropolitana de la Comunidad Auténoma).

Efectos de las “areas no metropolitanas”

El resultado prictico de la no metropolitanizacién ha significado:

a) La hipertrofia institucional sobre el territorio metropolitano (ad-
ministracién del Estado, autonémica, provincial, metropolitana especia-
lizada, comarcal, municipal, mds todas aquellas otras instituciones que in-
tervienen decisivamente sobre el territorio como son, el puerto, la feria,
el aeropuerto, los ferrocarriles, etcétera).

b) La descoordinacién de las actuaciones publicas, consecuencia de la
multiplicidad de instituciones, empresas publicas, agencias especializadas,
etc , que operan sobre el territorio, 1o cual ha comportado la pérdida de la
visién globalizadora tan necesaria en territorios tan densamente ocupados.

¢) La sectorializacién de las politicas territoriales de ministerios,
organismos autébnomos, consejerias y empresas publicas no integradas en
un planeamiento estratégico territorial metropolitano.

d) La pérdida de recursos financieros procedentes de la Administracion
Central sin que el gobierno autonémico los haya suplido (hay que tener
presente ademds que la ley catalana de creacién de las dos entidades
metropolitanas especializadas, citadas anteriormente, no prevé su sistema
de financiacion). -

e) La pérdida de competencias municipales que han sido asumidas por
el gobierno auténomo (la aprobacién definitiva de los planes parciales y
especiales, incluso de la ciudad de Barcelona, corresponde a la Generalitat
de Catalunya.

) La desaparicién de determinadas especificidades legales para el
conjunto metropolitano vuelve a someter a los municipios a la regulacién
legal uniforme que no distingue la diversidad de problemadticas existentes
entre pequenos y grandes municipios.
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g) Finalmente los efectos del déficit democritico al que antes aludiamos
en el sentido de que el gobierno de la ciudad central es elegido Gnica
y exclusivamente por los habitantes de su término municipal, cuando
es evidente que la ciudad central es utilizada diariamente por miles de
ciudadanos de su drea metropolitana y ademds las decisiones que adopta
el gobierno de ésta afectan de forma notoria a sus ciudades vecinas.

Razones para la accion

Frente al desajuste entre la realidad territorial, econdmica y funcional de
las dreas metropolitanas y la realidad politico-administrativa municipal,
hay que plantearse tres niveles de actuacién. 1) El primero es el del
proceso de institucionalizacién del drea metropolitana y de la planificacién
territorial y estratégica de su region de influencia. 2) El segundo se
corresponde con el proceso de organizacién de la gestién conjunta de
servicios y actuaciones en el continuo urbano. 3) Y el tercero consiste
en el proceso de descentralizacidn interno que es preciso efectuar para
favorecer la participacién civico-ciudadana facilitando en consecuencia la
identificacién y la cooperacion ciudadana.
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La situacién actual exige, urgentemente, adoptar medidas y decisiones
para las grandes ciudades y las dreas metropolitanas. Todos los elementos
apuntan a que, en los proximos anos, van a agudizarse las tensiones y
desequilibrios territoriales urbanos.

Estamos en el inicio de una nueva fasc de dcsarrollo que requiere politi-
cas muy activas y estructuras administrativas adecuadas para realizarlas.

Después de los anos de gran crecimiento demogrifico (1955-1975) y
de la década de estancamiento (1975-1985), ¢l crecimiento de los Gltimos
anos presenta elementos comunes en las diferentes grandes ciudades y
dreas metropolitanas:

a) En las dreas centrales de las grandes ciud. -ies se da un doble proceso
de disminucién del crecimiento demogrifico (incluso en algunos casos un
retroceso aparente debido a la no contabilizaciéon de poblacién ilegal) y de
gran desarrollo del crecimiento urbano. La poblacion residente no crece
pero utiliza mds la ciudad, al tiempo que se produce un crecimiento de la
poblacién flotante no residente que utiliza la ciudad central por motivos
de trabajo, estudios, ocio, servicios 0 equipamiento.

b) En las dreas centrales de las grandes ciudades crece la demanda
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de locales comerciales, oficinas y equipamientos y aumenta, por tanto, la
actividad del sector terciario, asi como las demanndas de mayor calidad de
vida por parte de los residentes. Ello implica, para los gobiernos locales,
la necesidad de efectuar una adecuada combinacién estratégica para hacer
frente a las demandas tendientes al desarrollo de medidas para favorecer
el atractivo del centro y las que tiendan a mejorar las condiciones de vida
de la poblacién residente evitando la definitiva terciarizacién de dichos
espacios urbanos.

c) Las ciudades de la primera corona metropolitana viven crecimientos
demogrificos moderados, fruto sobre todo del crecimiento vegetativo de
su propia poblacién; mientras que en las segundas coronas se produce un
mayor auge demogrifico que conducird inevitablemente a la ampliacién
de las conurbaciones y a la consolidacién del fenébmeno denominado
ciudad-regién.

d) En las ciudades de la periferia metropolitana se producen intensos
procesos de consolidacién de personalidades propias, compatibles con el
gran poder de atraccién del d4rea central como imagen de marca de la aglo-
meracién; pero capaces de generar como tales nuevos puntos de centra-
lidad y atraccién para los propios ciudadanos de estas ciudades, asi como
para los de su entorno inmediato, favoreciéndose asi la consolidacién de
nuevas centralidades que configuran a la ciudad metropolitana como una
ciudad morfolégicamente policéntrica y polivalente.

Diez anos después de haberse iniciado el proceso democritico y de
haberse paralizado el de institucionalizacién de las dreas metropolitanas,
conviene retomar la cuestién, aunque sin el propdsito de implantar
modelos uniformistas.

No todas las 4reas metropolitanas tienen igual dimensién, poblacién y
namero de municipios, ni las mismas caracteristicas ni especificidades.

Las caracteristicas especiales de Madrid (Madrid vs. aglomeracién; Co-
munidad Auténoma vs. regién metropolitana) permiten que la direccidén
de la macropolitica metropolitana (planteamiento territorial y estratégico)
y el impulso de la solidaridad y coordinacion intermunicipal sean asumi-
dos por la propia Comunidad Auténoma.

En un futuro préximo serd necesario arbitrar soluciones especiales para
las grandes ciudades y las dreas metropolitanas espafolas. Ello significa,
desde medidas legislativas que impliquen la necesaria modificacion de
una normativa de régimen local uniformista y que no discierna entre las
diversas necesidades y problemadticas de los municipios pequenos y los
de las grandes ciudades; o la necesidad, en Cataluna, de que la ley de
creacién de las comarcas distinga, cosa que tampoco hace, entre la diversa
problemitica y naturaleza de las comarcas rurales y las comarcas altamente
urbanizadas; pasando por los regimenes especiales —Carta municipal-
de las principales ciudades espanolas asi como la puesta en marcha
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de programas de actuacién e inversion estatales y autonémicos para las
grandes ciudades.

Situaciones especiales, y una gran aglomeracién lo es, requieren
tratamientos especiales.

LA ORGANIZACION DE LAS AREAS METROPOLITANAS
Propuestas generales

Las grandes ciudades espanolas (Madrid, Barcelona, Sevilla, Bilbao y
Valencia) requieren un gobierno metropolitano fuerte que pueda recibir
transferencias y recursos tanto de la Administracién Central con cargo a
la Participacién de Tributos del Estado (PTE) como de la Administracién
Autonémica; debe tener importantes cometidos en materia urbanistica,
en promocién econdémica, en vivienda, en transporte y circulaciényen la
gestion de servicios y atribuir su valor de marca central a toda la regién
metropolitana. . '

Un gobierno de esta naturaleza seria deseable que, para tener mayor
autoridad al acometer grandes recalizaciones urbanas y promover la
redistribucién, procediera de la eleccién directa de los ciudadanos.

La existencia del gobierno de la ciudad metropolitana no debe anular
la presencia vital y necesaria de los municipios de la ciudad real que
contribuyen a dotarla de multicentralidad y polivalencia, que conservarian
la mayor parte de sus competencias y que gestionarian o ejecutarian por
delegacidn servicios y/o programas metropolitanos.

El gobierno metropolitano supone una radical descentralizacién del
municipio central tanto por razones de eficacia como para evitar que
su peso gravite sobre los demds municipios y sobre el propio gobierno
metropolitano.

Este modelo, seguido por la recicnte Ley laliana sobre Areas Metropoli-
tanas, parece una buena férmula para cl gobierno de las grandes ciudades,
si bien no parece ficilmente aplicable en nuestro pais. Por una parte, la ne-
cesidad de consolidar los gobiernos de las Comunidades Autonémas y, por
otra, la fuerte personalidad y capacidad de autogobierno de los municipios
representan obsticulos tan legitimos como dificiles de superar.

Cualquier modelo exige por lo menos el esfuerzo de no crear, en la
medida de lo posible, mds estructuras politico-administrativas afadidas
a las existentes. El ciudadano agradecerd todo esfuerzo de simplificacion
administrativa y los recursos publicos, siempre tan escasos, también.

Es por ello que parece mds viable plantearse una solucién a dos niveles:

a) Regidén metropolitana o 4drea funcional: Es la ciudad regién,
discontinua; es el Ambito de planeamiento territorial y estratégico y de
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gestién de algunos servicios piblicos quc desbordan el marco de la ciudad
estricta: transportes y circulacidon bisica, abastecimicnto y saneamiento
de agua, tratamiento y eliminacién de residuos, parques tecnolégicos y
universidades.

En la mayoria de los casos esta regién metropolitana puede estructu-
rarse institucionalmente en coincidencia con la provincia, entidad local
supramunicipal que, a pesar de no ser de eleccidn directa, tiene la ventaja
de ser una administracién publica territorial ya existente.

Este dmbito regional es un dmbito de concertacidén entre la adminis-
tracién central, la autonémica y la local: 1a cooperacién institucional debe
hacerse mediante organismos especificos (consorcios) o por via contrac-
tual (contratos-programa, contratos-ciudad). Esta concertaciéon debe in-
cluir a una gran diversidad de instituciones politicas, asi como a organis-
mos auténomos y empresas piblicas (dclegaciones ministeriales y conse-
jerias autonOmicas, universidad, puerto, acropuerto, etcétera).

Un ejemplo sobre la forma de articular la concertacion puede ser
la creacién de un consorcio encargado de la elaboracién, seguimiento
y aplicacién del Plan Territorial y Estratégico Regional (en sentido
metropolitano) que pudiera asumir alguna de las actuaciones publicas

UN RETO A LA DEMOCRACIA 153


http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES
http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/deed.es_ES

SECUENCIA

Rovista do historia y clencias

fuertes y que estableciera las normas de coordinacion de los planes de
actuacién de todos los organismos implicados.

b) Area metropolitana estricta o ciudad-real, continuo urbano o
aglomeracién: Es el dmbito de la gestion de los servicios supramunicipales
de conformidad con los objetivos estratégicos y el planteamiento general
aprobado en el dmbito regional y el de la politica de reequilibrio y
solidaridad intermunicipal.

Si existe la institucién local de 4mbito regional mencionada en
el apartado anterior, dicha institucibn puede crear los organismos
autdnomos, consorcios, institutos o empresas publicas que, favoreciendo
al mdximo la participacién de los municipios afectados, se encarguen
de gestionar la prestacidon de los servicios en los dmbitos o subimbitos
regionales adecuados.

En el supuesto de que no exista la mencionada institucién local regio-
nal, puede ser adecuada la constiucidn de un ente local metropolitano
(entidad metropolitana, mancomunidad de municipios, comarca) basado
en la agrupacién de municipios, para ejercer las funciones antes senala-
das mds todas aquecllas otras que los propios municipios quieran delegarle
asi como para recibir transferencias (de recursos y de competencias) de la
Comunidad Auténoma y del Estado.

Este ente debe tener una composicién directamente proporcional
a la poblacién, garantizando la presencia en el gobierno -Consejo-
metropolitano de todos los municipios y equilibrando en su seno el peso
de la ciudad central y el de los restantes municipios de la aglomeracion.

Propuestas para Barcelona, ciudad metropolitana

En el caso de Barcelona, y desde el punto de vista de la ciudad real,
entendida como regién metropolitana o ciudad del futuro, comprende
un espacio de unos 3 000 km? y algo mis de 4 000 000 de habitantes. Es el
espacio de la movilidad cotidiana, altamente interdependiente, donde un
tercio de los habitantes que no residen en la ciudad central trabajan en su
propio municipio, otro tercio trabaja en el drea metropolitana y el tercio
restante en el municipio de Barcelona. Es el espacio minimo indispensable
para la planificacion de las infraestructuras directamente relacionadas con
el desarrollo de la ciudad.

Como ejemplo de la complejidad administrativa existente, en esta
regién metropolitana intervienen: el Estado, la Comunidad Auténoma,
la Diputaciébn como organismo provincial, por 10 menos cinco consejos
comarcales, tres organismos metropolitanos y los alrededor de 70
municipios que la integran.

Un segundo dmbito territorial, el de la aglomeracién o continuo
urbano, estd fragmentado en una treintena de municipios para sélo 500
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km? y alrededor de 3 100 000 habitantes. Siguiendo con la complcjidad
administrativa, existen tres organismos de caricter metropolitano que no
abarcan el mismo territorio. La Mancomunidad de Municipios del Area
Metropolitana, de cardcter voluntario e integrada por 24 municipios, se
ocupa del desarrollo conjunto del urbanismo, la promocién econémica
y la coordinacién con las otras dos entidades metropolitanas: la del
transporte, integrada por 18 municipios y 1a del medio ambiente, integrada
por 24 municipios.

En las dreas metropolitanas vivimos una crisis de sus funciones
tradicionales, como son la planificacién del territorio y la gestiéon de
servicios. Crisis en la planificaciéon porque el territorio que comprenden
es demasiado pequeio y porque las regiones han asumido gran parte de
sus competencias. Crisis en la gestién de servicios porque la ciudad real
es una ciudad discontinua y porque la gestion depende de los recursos de
otros organismos del Estado o de la regién, con los cuales es dificil atn
establecer relaciones contractuales. Esta crisis de funciones no es sélo por
la excesiva fragmentacién o por falta de entidades metropolitanas fuertes
competencial y econdmicamente. En las dreas metropolitanas debemos
gestionar un nuevo tipo de funciones y competencias en aquello que se
denomina “completar la ciudad”. Normalmente, los problemas sociales
se dan en mayor grado en las zonas de frontera intermunicipal de la
ciudad real. Por ello es necesaria una estructura politica metropolitana que
permita integrar a todos los ciudadanos, que coordine los servicios que no
son tipicamente metropolitanos (transporte, agua, €tc.), sino quc tienen
un cardcter mds local (servicios sociales, policia municipal, etcétera).

Necesitamos de un nivel metropolitano para formular un proyecto
estratégico de todo el territorio que haga posible la concertacién
interadministrativa y 1a creacion de una estructura politica adecuada para
su gestion y la coordinacién de las inversiones coaligadas al plan. S6lo
mediante la planificacién estratégica se pude definir 1a ciudad y hacerla
competitiva en la Europa de 1993. Pero el objetivo principal del plan
estratégico debe ser asegurar la calidad de vida en 1a ciudad. No es cierto o,
mejor, no podemos admitir que exista una contradiccién entre calidad de
vida y desarrollo econémico. Si el desarrollo supone sacrificar la calidad
de vida, fracasa a medio plazo porque la ciudad pierde su atractivo, se hace
insegura, inhabitable, etcétera.

En definitiva, nuestra propuesta de futuro es la de institucionalizar la
regién metropolitana como sustitucién de la actual provincia, no sélo
porque el territorio de la provincia no tiene mucho sentido, sino porque
la regién metropolitana siempre ha estado legitimada. Esta propuesta
significa dividir la actual provincia de Barcelona en dos.

De inmediato, y basindose en cl caso dc Barcelona, deberia estable-
cerse:
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a) Divisién en dos de la actual provincia de Barcelona de forma que
se constituya una quinta provincia en Catalufna que agrupe 1a region
metropolitana de Barcelona (comprensiva de las comarcas del Baix
Liobregat, el Barcelonés, el Maresme, el Valliés Occidental y el Vallés
Oriental).

b) Modificacion de las leyes de ordenacidn territorial de Catalufia dando
cardcter de entidad local a las regiones. Creacién de cinco entes regionales
con un ambito territorial coincidente con el de las cinco provincias
catalanas.

¢) Creacién por parte de la region metropolitana de Barcelona de
aquellas instituciones (organismos autdnomos, empresas publicas o
mixtas, consorcios, etc.) de admbito regional, comarcal y subregional
adecuadas para la realizacién de las actuacionesy la prestacién de servicios
publicos de cardcter metropolitano.

d) Considerando que los municipios de la regién metropolitana de
Barcelona constituyen una Gnica entidad local, representada precisamente
por el ente regional, a efectos del cdlculo de las transferencias del Estado
(participacion de tributos del Estado) y de la Comunidad Autébnoma.

e) Impulso y creaciébn por parte de la regién metropolitana de
Barcelona de un Consorcio con la Administraciéon Central y la Generalitat
de Catalunya para la elaboracién, revisién, modificaciéon y gestién del
Plan Territorial y Estratégico Regional, el cual podria dictar normas de
coordinacién de los planes de actuacién anual y/o plurianual de los entes
dependientes de las instituciones que componen el consorcio.

) Impulso y creacién por parte de la regién metropolitana de Barcelona
de consorcios con la Administracién Central y la autonémica para la
planificacién y la gestidn sectorial regional conjunta de conformidad
con las normas del Plan Territorial y Estratégico antes mencionado
(bdsicamente en materia de agua, transporte y grandes infraestructuras:
aeropuerto, puerto, feria, Tav, etc). En dichos consorcios deberian estar
representados también los organismos autdnomos o empresas pablicas
implicados.

CONCLUSIONES

En conclusién debemos afirmar que las grandes ciudades requieren
dotarse del marco adecuado para su buen gobierno y funcionamiento.
No olvidemos que estamos inmersos en un periodo de crecimiento y por
tanto de desequilibrios y tensiones en el territorio que van a exigir grandes
actuaciones y nuevos servicios publicos o puablico-privados.

Este marco politico administrativo debe necesariamente gozar del
consenso institucional entre las administraciones central, autonémica y
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local. No en vano, la gran ciudad es, por su naturaleza y su papel, una
cuestién de Estado.

Precisamente por esto, también es un tema que afecta a las organizacio-
nes econdémicas y sociales. Hoy en dia la legitimidad de los votos emitidos
cada cuatro anos para el buen gobierno de la ciudad, no es suficiente. Es
preciso instrumentar mecanismos de participacién y cooperacion publico-
privada como una constante en la toma de decisiones de la gran ciudad.

En otro orden de cosas, la estructura de gobierno de la misma debe
encontrar su encaje, en la medida de lo posible, entre las administraciones
locales existentes para no provocar superposiciones innecesarias de
nuevos niveles administrativos y para gozar de transparencia y legitimidad
democritica.

En cualquier caso, ni el gobierno local, ni el Estado, ni la Comunidad
Auténoma pueden olvidar que la gran ciudad metropolitana debe actuar
hoy en un contexto internacional muy competitivo y que su valor en
este mercado depende en gran medida de que pueda generar una
representaciéon fuerte, de que sea un interlocutor vilido en el contexto
europeo y de que sea capaz de garantizar un eficaz gobierno del territorio.
Las grandes ciudades, con sus dificiles, pero enormes y miltiples valores
de uso y con su disputado valor de cambio, son nuestros buques insignia
para navegar en las concurridas aguas europeas. No nos podemos permitir
que por falta de capitin adecuado vayan a la deriva.

Por ultimo, quisiera hacer siete breves reflexiones sobre lo que
considero que son falsas alternativas en el momento de discutir el
programa para la ciudad metropolitana.

En primer lugar, se habla mucho sobre cudles son las grandes ciudades
en Europa, utilizando el modelo de ciudad global tipo Nueva York
o Tokio. Este modelo no es aplicable al caso europeo, donde unas
40 grandes ciudades integran su sistema urbano y muchas ciudades
intermedias juegan un papel de centralidad y dinamismo muy importante
por razones culturales, de innovacidn tecnolégica, por ser el centro de
una region desarrollada, etc. Tampoco la concurrencia entre ciudades
es el Gnico elemento que se da en el territorio. Es atn mds importante
la complementariedad que se da en su sistema urbano, las redes
de intercambio, etc., especialmente para negociar ante los gobiernos
nacionales y la Comunidad Europea.

Segundo: en Europa coexisten las regiones hist6ricas, con personalidad
politica y administrativa, junto a nuevas regiones emergentes: son
las macrorregiones o regiones transfronterizas. Las regiones histéricas,
constituidas en el interior de los Estados, tienen un papel importante
en la redistribucién social promovida por la comunidad. Pero desde el
punto de vista del desarrollo, es evidente que se estin formando regiones
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mids grandes, mds alld de las fronteras, que establecen fuertes vinculos
funcionales en su interior.

Tercero: el dilema entre 4rea metropolitana pequena o grande, es decir,
drea metropolitana-regién o idrea metropolitana-aglomeracién. Creo que
son dos dmbitos complementarios. Hoy precisamos de la ciudad-regién
como institucion supramunicipal de planeamiento estratégico y territorial
y como dmbito de actuacién consorciada con la regién y el Estado. Y no
podemos obviar el hecho de la ciudad-real o continuo urbano que requiere
una fuerte cooperacién intermunicipal en urbanismo y prestacién de
algunos servicios.

Cuarto: la politica de servicios o politica de desarrollo. Ahora que
vivimos una etapa de crecimiento econdémico (no sélo demogrifico, sino
de movilidad, de intensificacién de los usos miltiples del territorio), se
vuelve a dar importancia a las vicjas competencias de urbanismo y de
prestaciéon de servicios.

Quinto: la prioridad de convertir en actividad publica la administracién
o gestién empresarial privatizada, de dicha politica. Sobre este aspecto,
creo que el papel de la administracidn debe estar mis presente en la
definicién de los servicios que en su gestién. Por otra parte, esta definicién
no se puede realizar exclusivamente desde una administracién, sino en
concierto mediante organismos o acuerdos interadministrativos.

Sexto: éicudl es el nicleo principal de la ciudad-regién, el propio sistema
urbano o la ciudad-central? Aun sin una respuesta exacta a este dilema,
lo que parece seguro es que la ciudad-regién precisa de un leadership
personalizado, de un valor de marca que la hace mds competitiva en el
exterior. Este valor de marca va asociado al nombre y a la imagen del drea
central.

Por ultimo, la falsa alternativa sobre el papel interior de la ciudad
(integradora, de prestacion de servicios, etc.) o de protagonismo hacia el
exterior e internacionalizacién . La ciudad juega un papel de concertacién
en el desarrollo econémico que Ic otorga una presencia importante en el
exterior pero, al mismo tiempo, ticne también un papel muy importante
en la integracibn de su poblacién: hacer que sus habitantes sean
plenamente ciudadanos. Por este papel interno, de servicio, no se puede
privilegiar exclusivamente su carrera en la concurrencia internacional.
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