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RESUMEN

El presente articulo examina la situacion actual del fenémeno metropolitano en
Espaia. Se aproxima en primer lugar a la definicion de «drea metropolitana» en nuestro
sistema politico, identificando las carencias y desfases existentes en nuestro pats sobre una
delimitacion clara y univoca de este tipo de espacios, intentando explicar sus causas. A con-
tinuacion aporta una delimitacion de las dreas metropolitanas espaniolas de mds de
200.000 habitantes describiendo sus dindmicas. En una segunda parte realiza una apro-
ximacion critica a las diferentes tradiciones existentes en la disciplina de los estudios urba-
nos sobre como organizar politicamente los espacios metropolitanos para finalizar con las
experiencias espafiolas y muy especialmente la del drea metropolitana de Madrid.
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ABSTRACT

This contribution looks at the metropolitanization of the Spanish urban spaces. It
starts with the definition of a «<metropolitan area» in our system, identifying the deficien-
cies of the concept and the gap affecting the country in the elaboration and clear listing of
metropolitan areas compared to other western countries. It goes on with the indentification
of the metropolitan areas the above 200,000 inhabitants and the general trends of their
dynamics. In its second part it analyses the different academic traditions offering answers
on how to organize and political manage metropolitan areas. Finally, it contrasts with the
Spanish experience and particularly with Madrid metropolitan area.
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I. INTRODUCCION

Espafia se confirma claramente como un pais urbano desde el punto de vista demo-
gréfico, con 83 grandes dreas urbanas, que agrupan 744 municipios en donde viven unos
36 millones de personas. Dicho de otro modo, en el 9 por 100 de los municipios espa-
fioles, que ocupan el 20 por 100 de la superficie del pais, se concentra el 80 por 100 de
la poblacién.

En efecto, uno de los rasgos que marcé el desarrollo de Espaa en el siglo XX fue el pro-
ceso de urbanizacién. La transicién de una economia basada en la agricultura a una indus-
trializada y a la vida urbana fue relativamente tardia en comparacién con el resto de Europa,
y continué durante la mayor parte del siglo. En 1960 la mitad de la poblacién atin residia
en municipios de menos de 20.000 habitantes (que normalmente son considerados no
urbanos). Es a partir de esta fecha cuando las ciudades espafiolas entran en el periodo de
mayor expansion de su historia, aumentando su poblacién muy notablemente durante las
décadas de los afios sesenta y setenta, mientras que —en términos generales— desde 1975
su desarrollo avanza a un ritmo méds lento. En 1959 —dadas las posibilidades que ofrecia la
nueva situacion internacional y el fracaso de las politicas econdémicas autdrquicas manteni-
das hasta entonces por el régimen franquista— comenzé la implementacién de medidas
que permitieron una aceleracién del proceso de industrializacién de la mano de una trans-
formacion de las estructuras urbanas del pais. Dado que las infraestructuras y la tradicién
industrial eran en ese momento atin incipientes, el desarrollo y la inversion se centraron de
manera muy acentuada en las pocas dreas urbanas entonces existentes. Es la época de inten-
sos movimientos migratorios desde las zonas rurales y poco desarrolladas a las ciudades.

Entre 1960 y 1975, las cinco principales ciudades espafiolas (Madrid, Barcelona,
Valencia, Sevilla y Bilbao) experimentaron un enorme crecimiento demogréfico. Madrid,
que ya contaba con el primer puesto como ciudad mds poblada del pais, pasé de 2,3
millones de habitantes a casi cuatro millones, con un crecimiento del 75 por 100. La
expansién de la poblacién se produjo con parecida intensidad en las dreas metropolita-
nas de Barcelona (59,1 por 100) Valencia (55,4 por 100) Bilbao (60 por 100) y —en

menor medida, pero situada por encima de la media nacional— en la ciudad de Sevilla.

Este crecimiento vino de la mano de unas limitadisimas planificacién e inversién
publicas debido, en parte, al gran ritmo con que se produjo el fenémeno, asi como a la
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falta de mecanismos democriticos a través de los cuales encauzarlo. Como resultado, se
constituyeron los primeros anillos alrededor de las grandes urbes con innumerables
carencias en cuanto a infraestructuras, servicios y condiciones que promovieran la cali-
dad de vida para los ciudadanos recién llegados a estas grandes aglomeraciones.

A mediados de los afios setenta, la economia espafola —junto a la europea— inicié
un importante proceso de reajuste estructural que determinarfa la desaparicién de algu-
nos sectores industriales y el aumento del sector de servicios. Paralelamente a este pro-
ceso, el crecimiento demografico en las grandes dreas urbanas fue ralentizdndose. El
cambio en la tendencia en los asentamientos se debié tanto a la caida del crecimiento
vegetativo de la poblacién como a la reduccién del flujo interno de migracién hacia las
dreas urbanas. Este tltimo fenédmeno fue resultado de un contexto de crisis econédmica y
de un ligero descenso en la concentracién territorial de los procesos productivos
(Castafier y Boix, 2002). El crecimiento urbano desde los afios ochenta sufrié una
importante ralentizacién acomoddndose a patrones de asentamientos mds «difusos» o de
mayor dispersién.

El paisaje de la evolucién de los asentamientos de la poblacién sobre el territorio se
completa con el reciente fendmeno de la inmigracién que experimenta el pais de manera
muy intensiva en los dltimos diez afios. La poblacién extranjera pasa de representar un
5 por 100 del total en 1996 a mds de un 10 por 100 en 2006. Aunque en términos abso-
lutos esta poblacién se dirige a las grandes dreas urbanas, es en las pequenas dreas donde
existe un mayor nivel de concentracidn, en especial en los municipios costero-turisticos.

II. DEFINICION DE LAS AREAS METROPOLITANAS

El concepto de «drea metropolitana» (AM) suele referirse a un territorio urbano que
engloba una ciudad central que normalmente da nombre al 4rea y una serie de munici-
pios —conectados con la ciudad central— que pueden funcionar como ciudades dormi-
torio, industriales, comerciales y de servicios, con los que mantiene relaciones de inter-
dependencia.

1. Dificultades para la delimitacién de criterios de definicién de areas
metropolitanas espafiolas

Delimitar el concepto de dreas metropolitanas en Espafia y conformar una relacién
de las que existen no es tarea ficil. A diferencia de otros paises del entorno en donde las
autoridades estadisticas ofrecen definiciones de las dreas metropolitanas normalmente
basadas en las relaciones «funcionales» medidas por la intensidad de los flujos de «<movi-
lidad forzada» ! entre los municipios periféricos y la ciudad central, las autoridades espa-

! Los desplazamientos que se producen a diario entre municipios del 4rea por razén de trabajo.
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fiolas no la han producido. Esta falta de definicién especifica y de determinacién univoca
de su niimero y composicién se puede explicar por dos circunstancias. Por un lado, por
el hecho de que el censo no haya incluido hasta muy recientemente de forma sistemdtica
las variables relativas a la «movilidad forzada», instrumento clave de cara a delimitar las
dreas metropolitanas funcionales. Por otro lado, por la circunstancia de que el término
«drea metropolitana», como tal, constituya una categoria juridico-institucional estable-
cida en el ordenamiento juridico que no se corresponde con la identificacién de un fené-
meno metropolitano en términos funcionales. Un «drea metropolitana» para la Ley
7/1985, Reguladora de Bases del Régimen Local consiste en una institucién legal/formal
que pueden crear las Comunidades Auténomas en sus territorios para organizar la pro-
visién de determinados servicios publicos.

La primera de las circunstancias sefialadas nos sittia ante la inexistencia de una defi-
nicién estadistica clara de las dreas metropolitanas en el caso espanol. Si miramos a los
paises de nuestro entorno, observamos que el criterio mds difundido para la definicién
de dreas metropolitanas es el referido a la «integracién» o «interdependencia». Se
entiende que si no hay interdependencia espacial entre diversos municipios (cualquiera
que sea la definicién de este concepto) no puede hablarse de un proceso metropolitano.
La interdependencia suele medirse a través de datos sobre «interrelaciones funcionales»,
esto es, con informacién sobre el conjunto de actividades y procesos ligados a las funcio-
nes productivas. Asi, la movilidad residencia/trabajo (un porcentaje determinado de la
poblacién activa de un municipio que se traslada diariamente a trabajar a otro munici-
pio, normalmente, a la ciudad central) es el criterio que mejor capta el concepto de inter-
dependencia funcional «tanto por su cardcter material —el desplazamiento espacial—
como porque refleja mejor que ninguin otro la existencia de un mercado unitario de tra-
bajo y residencia» (FERIA, 2004). En el caso francés, por ejemplo, para considerar un
espacio como drea metropolitana (aire urbaine) debemos estar ante: 2) un centro urbano
(pble urbain) y una corona suburbana (couronne périurbaine) compuesto por unidades
locales en cada una de las cuales al menos el 40 por 100 de su poblacién activa trabaje
en la ciudad central o en otro centro urbano secundario del 4rea (HOFFMANN-
MARTINOT, 2005).

Pues bien, en el caso espafiol hay que tener en cuenta que, en el registro histérico del
censo, los datos sobre movilidad forzada han sido histéricamente relativamente parciales
y discontinuos. Hasta la década de los ochenta este tipo de informacién no era registrada
en el censo correspondiente ni en las encuestas pertinentes de forma sistemdtica. En el
censo del afio 1991 las variables relacionadas con el lugar de trabajo habian desaparecido
del cuestionario bésico en todo el pais, y fue sélo el interés de ciertos gobiernos autoné-
micos lo que permitié que fueran incluidas en los cuestionarios utilizados en sus respec-
tivos territorios (FERIA, 2004). Hay que esperar hasta el del afo 2001 para encontrar un
censo con preguntas iguales para todo el Estado sobre el tipo y el lugar de trabajo y con
referencias afiadidas al tipo de transporte utilizado y a la duracién del trayecto. El poten-
cial de la informacién extraida de esta fuente es muy alto y su explotacién ya estd permi-
tiendo cerrar el desfase que —con respecto a nuestros vecinos— tenemos en el conoci-
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miento de las dreas metropolitanas funcionales, pues posibilita la realizacién de estudios
sobre las relaciones entre municipios de espacios urbanos interdependientes de manera
homogénea y aplicable a todo el territorio.

En segundo lugar, la posibilidad que se da a las Comunidades Auténomas de crear
una categorfa «juridico-institucional» denominada «irea metropolitana» cuando asi lo
estimen conveniente ha afiadido confusién al 4mbito de la definicidn de estos espacios.

La Constitucién espafiola no hace una mencién a las dreas metropolitanas pero hace
factible su reconocimiento al disponer, el art. 141.3, la posibilidad de «agrupaciones de
municipios diferentes de la provincia» y prever, el art. 152.3, que «mediante la agrupa-
cién de municipios limitrofes los estatutos podrdn establecer circunscripciones territoria-
les propias que gozardn de personalidad juridica».

En el desarrollo juridico posterior, mds concretamente en la Ley Reguladora de Bases
de Régimen Local de 1985, se acabé definiendo las «dreas metropolitanas» como férmu-
las organizativas (entidades locales) de que disponen las Comunidades Auténomas para
organizar en su territorio la coordinacién de la accién de varios municipios vinculados
por lazos econémicos o sociales:

«Art. 43 Ley 7/1985 Reguladora de Bases de Régimen Local.

1. Las Comunidades Auténomas, previa audiencia de la Administracién del Estado
y de los ayuntamientos y diputaciones afectados, podrdn crear, modificar o suprimir,
mediante Ley, dreas metropolitanas, de acuerdo con lo dispuesto en sus respectivos esta-
tutos.

2. Las 4reas metropolitanas son entidades locales integradas por los municipios de
grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos ntcleos de poblacién existen vinculaciones
econdmicas y sociales que hagan necesaria la planificacién conjunta y la coordinacién de
determinados servicios y obras.

3. Lalegislacién de la Comunidad Auténoma determinard los 6rganos de gobierno
y administracién, en los que estardn representados todos los municipios integrados en el
4rea; el régimen econémico y de funcionamiento, que garantizard la participacién de todos
los municipios en la toma de decisiones y una justa distribucién de cargas entre ellos; as
como los servicios y obras de prestacién o realizacién metropolitana y el procedimiento
para su ejecucion».

Por tanto, es cada Comunidad Auténoma quien decide crear, modificar o suprimir
estas entidades de decision y gestién metropolitana. Como una politica «top-down» o de
«arriba-abajo», las CCAA poseen la capacidad auténoma de decidir si apoyar (o no) la
institucionalizacién de un «drea metropolitana» para coordinar servicios y politicas con-
cretas. En los casos en que llegan a conformarse, se suelen limitar al tratamiento de mate-
rias relacionadas con el medio ambiente (recogida de basuras, suministro de agua y alcan-
tarillado, etc.) o al transporte.

Como era de esperar, muy pocos gobiernos regionales han hecho uso de esta prerro-
gativa y cuando han decidido activarla (s6lo Barcelona o Valencia hasta la fecha) lo han
hecho de forma muy limitada. Ello resulta comprensible si consideramos que otro nivel
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adicional de gobierno (el metropolitano) es percibido por las Comunidades Auténomas
como competidor, siendo que estas mismas son actores adin en vias de consolidacién y
cierre definitivo dentro del sistema politico espafiol. Por tanto, nos encontramos con una
situacion paraddjica en la cual los instrumentos que el sistema ofrece para la consolidacién
institucional de las dreas metropolitanas, lejos de contribuir al desarrollo y expansién de
este tipo de férmula organizativa, han sido percibidos por las CCAA como amenaza y, por
tanto, infrautilizadas al ver més inconvenientes que ventajas en iniciar dichos procesos.

2. Evolucién de la organizacién de los espacios metropolitanos durante
el siglo xx

El hecho de que en la actualidad apenas haya 4reas metropolitanas reconocidas con
cardcter juridico-formal no implica que la tendencia global de «metropolitanizacién»
(funcional) haya sido ajena al pais. Tampoco indica que no haya habido experiencias de
organizar institucionalmente dichos espacios.

Con respecto a esto dltimo, ya en la década de los cuarenta comenzaron a ponerse
en marcha las primeras iniciativas para coordinar asuntos metropolitanos, lanzadas por
las autoridades centrales en el contexto de un régimen centralista no democrético. Gran
Madrid en 1944, Gran Bilbao en 1946 y Gran Valencia en 1949 representan modelos de
consolidacién institucional de dreas metropolitanas. La idea que subyacia era la de pro-
ducir una planificacién urbana més eficiente y promover una fusién de pequefios muni-
cipios y su anexién a la ciudad central. Estas medidas fueron la respuesta a los retos que
habian afrontado las ciudades en el proceso de un enorme crecimiento irregular nunca
antes visto. Las medidas especiales para Barcelona (en 1960) y para Madrid (en 1963)
fueron el comienzo de una nueva andadura en el proceso de desarrollo de un sistema
especifico para las grandes ciudades y sus respectivas dreas metropolitanas.

Por tanto, el Gran Madrid, Gran Valencia y Gran Bilbao fueron creados de acuerdo
a estas lineas generales, dedicados casi por completo a temas de planificacién urbana,
constituyendo, junto con las unidades administrativas para servicios especificos (por
ejemplo, el Canal de Isabel II encargado del suministro a Madrid o las Autoridades de
Transporte Metropolitano encargados de suministrar servicios de transporte), los princi-
pales antecedentes de lo que conocemos hoy en dia como dreas metropolitanas (BARRERO
RODRIGUEZ, 1993).

En la década de 1960 Espana comenzé a salir de la autarquia impuesta por el régi-
men y asistimos a un periodo de importante crecimiento econémico. El fenémeno
metropolitano comenzé a rebosar las fronteras de la ciudad ya ampliada. En concreto
en Madrid se creé un organismo publico de cara a ejercer labores de coordinacién en
asuntos muy concretos. La COPLACO (Comisién de Planeamiento y Coordinacién
del Area Metropolitana) centraba sus actividades en asuntos de gestién urbana.
Comprendia 23 municipios (incluyendo la «nueva» ciudad de Madrid a la que unos
afios antes se le habfan anexionado 13 municipios). La comisién estaba compuesta prin-
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cipalmente por representantes de la ciudad de Madrid junto a dos alcaldes mds del resto
de municipios.

Dos caracteristicas fundamentales definen estas experiencias de organizacién metropo-
litana. En primer lugar, se centran muy especialmente en la planificacién urbana. En
segundo lugar, existe un papel intervencionista por parte de las autoridades centrales en el
disefio e implementacién de las politicas metropolitanas. Ambas caracteristicas son faciles
de comprender si tenemos en cuenta el tipo de Estado y de entidades locales que existieron
durante los anos del régimen de Franco. Los municipios no provefan numerosos servicios
o politicas. La planificacién urbana fue una de las pocas tareas que llevaban a cabo y fue,
por tanto, el centro de la accién coordinada. Los otros asuntos de interés puiblico para una
agenda metropolitana (transporte e infraestructuras, desarrollo econémico, medio
ambiente, etc.) se correspondian o bien con materias poco o nada desarrolladas (recorde-
mos que el Estado de Bienestar en Espafia s6lo comienza a desplegarse en los afios ochenta)
0 a servicios ofrecidos por el gobierno central en un sistema fuertemente centralizado.

Ya en la actualidad, en respuesta a la pregunta de si hoy en dia estamos ante unas
pautas de asentamiento en donde prima el fenémeno metropolitano, podemos contes-
tar afirmativamente con rotundidad. Bien es cierto que antes de los afos ochenta se
podria haber defendido que la tendencia metropolitana estaba limitada a las cinco ciu-
dades mds importantes (Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla y Bilbao). M4s reciente-
mente, sin embargo, la implementacién de un modelo de Estado de las Autonomias ha
contribuido a la aparicién de nuevos centros urbanos junto a sus correspondientes asen-
tamientos suburbanos, lo que ha aumentado la cantidad y variedad de espacios metro-
politanos existentes. A pesar de las conclusiones que puedan sacar revisando la literatura
disponible sobre 4reas metropolitanas, existe «vida metropolitana» en Espafia més alld de
Madrid y Barcelona. En la actualidad los estudios mds exhaustivos en el tema (Atlas
Estadistico de las Areas Urbanas en Esparia, 2004) identifican la existencia de 27 dreas
metropolitanas por encima de 200.000 habitantes?.

3. Diferentes estudios de las areas metropolitanas espafiolas

A pesar de la sistemdtica falta de medicién e informacién y de la confusién creada por
la existencia de 4reas metropolitanas como categorias juridico-institucionales que no dan
cuenta de la extensién del fendmeno metropolitano, se han producido estudios —lleva-
dos a cabo tanto por académicos en las universidades como por equipos técnicos en las
agencias publicas— que pueden ayudarnos a esbozar la linea de demarcacion de las 4reas
metropolitanas espafiolas y a observar sus caracteristicas y patrones de desarrollo.

Por el lado académico, disponemos del trabajo realizado por un equipo en la
Universidad Politécnica de Barcelona (Roca CLADERA, 2001, 2004) que tiene el acierto

2 Esta cifra es la que se suele considerar como umbral para el andlisis comparado internacional de 4reas
metropolitanas.
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estar basado en la movilidad forzada aunque se limita dnicamente a analizar las siete dreas
metropolitanas mds pobladas (Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Bilbao, Mélaga y
Zaragoza), por lo que pierde una parte importante del fenémeno metropolitano en el
territorio espafiol. Al aproximarse tan sélo a las grandes dreas, deja de lado la considera-
cién del fenémeno que se da en una magnitud de poblacién menor, pero que presenta
iguales desafios para los sistemas politicos y, por tanto, su anélisis también es igualmente
relevante. Existen otros estudios similares que utilizan también el indicador de la movi-
lidad forzada para la definicién de drea metropolitana, pero incluyen inicamente el and-
lisis de casos muy concretos (CASTANER et al., 2000).

En diferentes departamentos de organismos publicos se han hecho también esfuer-
zos para investigar y delimitar el fenémeno de las dreas metropolitanas. Uno de ellos se
plasmé en el informe sobre Grandes Ciudades publicado por el Ministerio de
Administracién Pablica (MAD, 2001) que utiliz6 el criterio de proximidad geogréfica
entre localidades, incluyendo en un 4drea metropolitana todos los municipios que se
encuentren a una distancia maxima de 35 km del nidcleo urbano, de acuerdo al Informe
URBANO (Comisién Europea, 2000). Dicha clasificacién ha sido criticada, principal-
mente por gedgrafos, al entender que las peculiaridades de la orografia del territorio espa-
fiol no se combinaban bien con este criterio, pues en determinadas dreas, por ejemplo
montafosas, la distancia de 35 km resulta excesiva, demasiado lejana como para poder
justificar una interdependencia funcional, mientras que en otras ocasiones la misma dis-
tancia es en exceso reducida.

Finalmente, el intento mds completo para definir y delimitar las 4reas metropolita-
nas espafiolas ha sido llevado a cabo por la Direccién General de Vivienda y Urbanismo,
integrada anteriormente en el Ministerio de Obras Pdblicas y en la actualidad en el
Ministerio de la Vivienda. Desde alli se lleva afios trabajando, haciendo acopio de datos
para producir lo que han venido en llamar Atlas Estadistico de las Areas Urbanas en
Espana, publicado por primera vez en 1998 y revisado en 2000 y 2004. Su principal
objetivo es el de recopilar informacién de indicadores demogréficos, sociales y econédmi-
cos de lo que denominan «grandes dreas urbanas». Este trabajo contiene la informacién
mids ajustada a la necesidad de producir una lista completa que englobe todo el pais, ya
que posee el valor afiadido de haber creado su definicién tomando como base informa-
cién del censo y teniendo en cuenta también los siguientes elementos: ndmero de habi-
tantes del ndcleo de la ciudad central (por encima de los 50.000 habitantes) y los muni-
cipios adyacentes (mds de 1.000 habitantes), densidad de poblacién, dindmicas
demogrificas recientes, estudios acerca de movilidad forzada, parque de viviendas, pro-
cesos de urbanizacion y redes de transporte existentes. A pesar de que no estar centrado
tinicamente en la movilidad forzada es, sin embargo —por lo descrito anteriormente—,
el que construye su lista de dreas metropolitanas con la informacién més ajustada a los
patrones europeos, y lo hace de igual manera para todo el territorio espafiol.

La metodologia e indicadores empleados para elaborar la lista son susceptibles de
mejoras, ya que todavia existe un debate sobre la definicién de cada drea metropolitana
en términos fisicos y de funcién. Adn asi, produce una definicién y una lista validas que
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TABLA 1

167

POBLACION Y NUMERO DE MUNICIPIOS DE LAS AREAS METROPOLITANAS
ESPANOLAS DE MAS DE 200.000 HABITANTES (2001)

3 Poblacién total % de poblacién Num. de
Areas del area con respecto al municipios del
metropolitanas metropolitana total nacional area metropolitana

Madrid 5.135.225 12,6 52
Barcelona 4.391.196 10,8 165
Valencia 1.359.743 3,3 45
Sevilla 1.160.241 2,8 24
Bilbao 895.769 2,2 35
Asturias 762.468 1,9 8
Milaga 799.971 2,0 18
Zaragoza 655.050 1,6 14
Alicante-Elx 570.938 1,4 6
Cadiz 577.756 1,4 6
Vigo-Pontevedra 545.711 1,3 14
Murcia 539.587 1,3 10
Las Palmas 492.876 1,2 4
Mallorca 432.743 1,1 8
Granada 444,121 1,1 30
Tenerife 374.720 0,9 6
San Sebastidn 383.043 0,9 13
Corufia 369.709 0,9 10
Valladolid 374.083 0,9 17
Cérdoba 308.072 0,8 1
Santander-Torrelavega 304.620 0,7 8
Tarragona-Reus 289.053 0,7 15
Pamplona 283.631 0,7 18
Castellén 250.247 0,6 6
Vitoria 216.852 0,5 1
Algeciras 202.078 0,5 4
Cartagena 199.227 0,5 2

Total dreas metropolitanas 22.303.113 54,6 27

Poblacién Espafia 40.847.371 100,0

combinan la utilizacién de indicadores sobre movilidad forzada con la informacién ofre-
cida por las Comunidades Auténomas sobre sus propias percepciones en relacién con la
existencia de 4reas metropolitanas en sus territorios. Es interesante observar cémo,
cuando las identifican y las definen, las Comunidades Auténomas demuestran una cierta
renuencia a denominarlas «dreas metropolitanas», previsiblemente por evitar el equivoco
entre el drea metropolitana funcional y un drea metropolitana como «entidad local» crea-
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cién institucional-formal. Exceptuando los casos de Madrid, Valencia y Alicante, las Co-
munidades Auténomas emplean otros términos (relativamente similares) para identifi-
car sus espacios interconectados funcionalmente, como «regién metropolitana» para el
ejemplo de Barcelona, «aglomeracién urbana» para Sevilla, Mdlaga y Granada, «comarca
metropolitana» en el caso de Zaragoza y «drea urbana» en el resto de casos relevantes.
Finalmente, es un hecho que todas conforman regiones urbanas en tanto cada una de
ellas constituye un grupo de municipios vinculados por lazos econémicos, sociales y de
movilidad laboral.

Por tanto, en las siguientes paginas utilizaremos esta fuente para trazar las caracteris-
ticas y dindmicas de las dreas metropolitanas en Espafia. Haremos referencia asi a las
«grandes dreas urbanas» de mds de 200.000 habitantes incluidas en el estudio. Por
encima de este umbral de poblacién podemos identificar 27 dreas metropolitanas en
Espafia, que van desde los mds de cinco millones de habitantes de Madrid hasta los
200.000 habitantes de Cartagena.

III. DINAMICAS DE LAS AREAS METROPOLITANAS ESPANOLAS

Como podemos observar en la tabla 1, la estructura de las dreas metropolitanas espa-
fiolas muestra una notable variacién entre Madrid y Barcelona por un lado como gran-
des metrépolis —con una cierta equivalencia entre ellas en lo que se refiere a su superfi-
cie y poblacién— y el resto de las dreas metropolitanas que le siguen con un ndmero muy
inferior de habitantes. Estas dos dreas mayores representan el 42,7 por 100 del total de
la poblacién de las 4reas metropolitanas. Sélo hay otras dos (Valencia y Sevilla) que
tienen una poblacién por encima del millén de habitantes.

La dindmica que siguen las dreas metropolitanas espafiolas estd caracterizada por un
tipo de procesos cuyas pautas generales confirman las hipStesis que se suelen plantear en
los estudios internacionales comparados sobre la evolucién del fenémeno metropolitano
(HOFFMANN-MARTINOT y SELLERS, 2005): expansién de las 4reas suburbanas, dispersién
urbana y especializacion funcional. En efecto, en primer lugar se observa una progresiva
expansién de las dreas metropolitanas que tienden a ocupar cada vez mds y més espacio
y siguen creciendo en poblacién. En segundo lugar, podemos confirmar una tendencia
—tanto de la poblacién como de las actividades econémicas desarrolladas— a la disper-
sién urbana. Finalmente, existe una progresiva especializacién econémica y social de los
espacios que integran cada 4rea.

1. Expansién
La evolucién de las dreas metropolitanas se ha caracterizado por la expansién a través

de la integracién de espacios cada vez mds grandes y extensos. En términos de creci-
miento demogriéfico global de pais, de forma similar a otros paises, en los tltimos cua-
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TABLA 2

CRECIMIENTO DE LA POBLACION EN LOS ACTUALES ESPACIOS
METROPOLITANOS 1960-2001

Crecimiento de

Areas Poblacién poblacién 1960-2001
metropolitanas 2001 (en %) (1)

Madrid 5.135.225 110,10
Barcelona 4.391.196 71,00
Valencia 1.359.743 77,50
Sevilla 1.160.241 83,50
Bilbao 895.769 52,60
Asturias 799.971 39,30
Malaga 762.468 124,20
Zaragoza 655.050 86,90
Cadiz 577.756 54,70
Alicante-Elx 570.938 160,30
Las Palmas 492.876 89,40
Vigo-Pontevedra 545.711 70,60
Granada 444,121 72,50
Murcia 539.587 68,70
San Sebastidn 383.043 57,80
Valladolid 374.083 113,10
Corufia 369.709 86,60
Tenerife 374.720 72,00
Mallorca 432.743 130,60
Cérdoba 308.072 55,50
Pamplona 283.631 142,30
Castell6n 250.247 112,40
Tarragona-Reus 289.053 161,30
Vitoria 216.852 189,40
Santander-Torrelavega 304.620 60,90
Algeciras 202.078 33,20
Cartagena 199.227 47,20

Poblacién dreas metropolitanas 22.303.113 83,10

Espafia 40.847.371 33,50

(1) Se considera el aumento de poblacién en la superficie de los municipios que son hoy parte de cada 4rea
metropolitana, en comparacién con la poblacién de esos mismos espacios en 1960
Fuente: Censo Municipal y Ministerio de Obras Publicas.

renta afios Espana ha experimentado un crecimiento del 33,5 por 100 (tabla 2). Esto
implica que en 1960 el total de la poblacién espafiola rondaba los 30,5 millones de habi-
tantes y en el afio 2001 estaba cerca de los 41 millones. Si tomamos tinicamente los datos
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de crecimiento demogréfico en las dreas metropolitanas constatamos que el cambio ha
sido mucho mds significativo en estos espacios metropolitanos, donde la poblacién crecié
desde 12,1 millones hasta casi el doble. El crecimiento demogrifico medio en este
periodo de las 27 dreas metropolitanas espafiolas de mds de 200.000 habitantes ha sido
del 83,1 por 100. Desde luego existen ciertas dreas metropolitanas en las que el creci-
miento de la poblacién ha sido extremadamente acusado. Este es el caso de Vitoria (189,4
por 100), Tarragona (161,3 por 100), Alicante (160,3 por 100), Pamplona (142,3 por
100), Mélaga (124,2 por 100) y Madrid (110,1 por 100). El crecimiento demogréfico
—a pesar de no ser en la actualidad tan notable como en afios anteriores— sigue aumen-
tando a buen ritmo en las dreas metropolitanas. Si la variacién media de poblacién de los
tltimos cinco anos es del 1,37 por 100 para la poblacién total del pais y 1,76 por 100
para las dreas metropolitanas, deberfamos sefialar que en ciertas dreas metropolitanas el
crecimiento fue realmente importante en aquellos anos. Este es el caso de Santander (46,7
por 100), Mallorca (37,1 por 100), Murcia (28,9 por 100), Tarragona y Vigo con por-
centajes similares del 25 por 100 y Madrid y Tenerife, con una variacién de poblacién del
15,1 por 100. En términos de extensién territorial también se ha producido un creci-
miento. El 4rea metropolitana de Madrid pasé de tener 28 municipios a 52, Zaragoza de
2 a 14, Vigo de 6 a 14, Murcia de 3 a 10, Mallorca de 2 a 8, Tenerife de 2 a 6, Corufia
de 6 a 10, Valladolid de 4 a 17, Santander de 2 a 9 y Tarragona de 5 a 15 municipios. Si
hiciéramos referencia el estudio llevado a cabo este afio por el grupo de investigacién de
la Universidad Politécnica de Catalufia, sus indicadores sugieren una increible expansién
de dreas metropolitanas. Por ejemplo, el drea funcional del Madrid metropolitano abar-
carfa 608 municipios, rebosando el propio territorio de la Comunidad Auténomay el de
Barcelona llegaria hasta 227 (Roca CLADERA, 2001, 2004).

2. Dispersién urbana

La segunda dindmica que caracteriza las dreas metropolitanas es la tendencia por
parte de la poblacién y sus actividades a dispersarse por el territorio urbano (dispersién
urbana). Dentro de las dreas metropolitanas podemos observar diferenciales de creci-
miento muy acusados. Mientras los ndcleos urbanos —origen y motor de las dreas
metropolitanas— tienden a perder poblacién, el aumento se ha dado en la dltima década
en el cinturén suburbano.

En términos de densidad, Espafa ha sido siempre un pais con una media de densi-
dad de poblacién muy baja (79,8 habitantes/km?) en relacién con los paises occidenta-
les pero posee una alta densidad en las dreas metropolitanas. En términos generales la
densidad del nicleo urbano es mucho mds alta que la densidad suburbana (tabla 3).
Igualmente podemos observar que el aumento en la poblacién durante la dltima década
no se da tnicamente en los municipios mds grandes, sino que empieza en las ciudades
pequefias, siendo por tanto sus pautas de asentamiento mds dispersas, promoviendo una
mayor expansién urbana sobre el territorio.

o



05-NAVARRO

21/5/09 10:13 P&agina 171 $

La delimitacién y el gobierno del fen6meno metropolitano en Espafia 171

TABLA 3
SUPERFICIE Y DENSIDAD DE LAS AREAS METROPOLITANAS ESPANOLAS (2001)

Ranking  Ciudad Densidad

) Super- densidad  central dela Densidad
Areas ficie Valencia como % ciudad de la corona

metropolitanas Poblacién km? Densidad =100 delAM  central metropolitana
Madrid 5.135.225 2.888 1.778 82 21,0 4.855 1.077
Barcelona 4.391.196 3.286 1.336 62 3,4  15.327 1.521
Valencia 1.359.743 631 2.157 100 21,9 5.394 2.961
Sevilla 1.160.241 1.616 718 33 9,2 5.001 1.288
Bilbao 895.769 503 1.781 83 10,1 8.133 1.883
Asturias 799.971 815 981 46 12,8 1.352 1.182
Malaga 762.468 1.465 520 24 48,3 1.466 469
Zaragoza 655.050 2.202 297 14 48,1 581 109
Alicante-Elx 577.756 686 843 39 0,8 1.409 669
Cadiz 570.938 1.803 317 15 29,3 8.927 599
Vigo-Pontevedra 545.711 747 730 34 15,4 2.562 374
Murcia 523.970 1.233 425 20 72,0 413 1.089
Las Palmas 492.876 261 1.890 88 38,8 3.524 640
Mallorca 444121 918 484 22 10,3 1.597 138
Granada 432.743 829 522 24 22,9 2.696 737
Tenerife 383.043 399 961 45 17,9 1.244 488
San Sebastidn 374.720 376 995 46 38,0 3.443 707
Corufia 374.083 496 755 35 26,5 6.394 300
Valladolid 369.709 1.253 295 14 7,7 1.605 2.077
Cérdoba 308.072 745 413 0 100,0 246 0
Santander-Torrelavega 304.620 256 1.188 55 13,5 5.153 684
Tarragona-Reus 289.053 358 806 37 17,4 1.782 475
Pamplona 283.631 392 723 34 7,0 7.995 2.761
Castellén 250.247 294 850 39 37,2 1.352 414
Vitoria 216.852 277 783 36 100,0 783 0
Algeciras 202.078 583 347 16 14,7 1.181 349
Cartagena 199.227 584 341 16 95,7 330 295

Total areas

metropolitanas  22.303.113 25.898 23.237 1.058 —  3.509 862

Fuente: Censo Poblacién 2001.

Los motivos para dichos movimientos de la poblacién hacia la periferia son variados
y complejos, pero podriamos destacar como significativo aquel que se refiere a la situa-
cién del mercado inmobiliario en las grandes ciudades y las grandes diferencias de precio
entre la ciudad (precios més elevados) y las dreas suburbanas (precios mds bajos). La alta
demanda y los altos precios de la vivienda hacen que el acceso a la misma sea muy difi-
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cil para amplios sectores de la poblacién. Observamos particularmente grupos de jove-
nes que no pueden permitirse los altos precios de la vivienda en el centro pero que si
pueden pagar los precios en la periferia, asi como familias que —en un intento de mejo-
rar su vivienda y su calidad de vida— optan por encontrar mejores ofertas en dreas subur-
banas.

Como resultado, la légica de los asentamientos cambia y mientras que durante el
periodo comprendido entre 1960 y 1975 la evolucién del asentamiento metropolitano
puede ser explicada por la existencia de migraciones interregionales relacionadas con el
mercado laboral, a dia de hoy podemos confirmar el creciente desarrollo de las migracio-
nes intra-metropolitanas motivadas, entre otros factores, por la situacidon del mercado de
la vivienda.

Resulta evidente que las dreas urbanas se desarrollan hacia un modelo de dispersion
en el que la ciudad central pierde poblacién a favor del crecimiento de las periferias
metropolitanas con patrones de densidad de poblacién mds bajos. Como podemos
observar en la tabla 3, contamos con dreas metropolitanas muy heterogéneas en térmi-
nos de superficie y densidad. La més extendida es Barcelona con 3.286 km?, seguida de
Madrid, con 2.888 km?, Zaragoza ocupa el tercer puesto con 2.202 km?, seguida de
Sevilla, C4diz, Valladolid y Murcia por encima de la marca de los 1.000 km?. Por otro
lado tenemos diez dreas metropolitanas con una superficie entre 256 y 500 km?. En tér-
minos de densidad encabeza la lista Valencia (2.157 habitantes/km?) y, también por
encima de los 1.000, encontramos Madrid, Bilbao, Barcelona, Las Palmas y Santander.

Igualmente es interesante prestar atencién a las diferencias existentes en cuanto a la
superficie ocupada por las ciudades centrales de las dreas metropolitanas como porcen-
taje de la superficie metropolitana total. De nuevo podemos observar una gran variedad.
Tenemos un par de ejemplos en los que el nicleo de la ciudad ocupa aproximadamente
la mitad del drea metropolitana total, como son Mélaga y Zaragoza, o tres cuartos del
total (Murcia). En cuanto a las dreas metropolitanas mds pobladas (Madrid y Barcelona)
podemos observar la disparidad que existe en términos del porcentaje que ocupa el
nicleo de la ciudad respecto del drea metropolitana total. La ciudad de Madrid ocupa el
21 por 100 del espacio metropolitano, Barcelona dnicamente el 3,4 por 100.
Ciertamente la dispersién es mucho mds alta en un caso que en el otro.

3. Especializacién funcional

La tercera dindmica metropolitana que observamos tiene que ver con la especializa-
cién funcional y, en algunos casos, la especializacién social de las diferentes subdreas que
integran cada drea metropolitana. Las transformaciones que han sufrido en los dltimos
afios han provocado la reduccién de las diferencias econdmicas y sociales entre los
nucleos de las ciudades y sus dreas metropolitanas adyacentes. Como ha sido descrito
anteriormente, los primeros asentamientos metropolitanos se produjeron en un contexto
carente de planificaciéon urbana y politica social. Es por ello que, a mediados de los afios
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setenta, los residentes de las periferias metropolitanas tenfan un perfil socio-econémico
notablemente inferior al de sus vecinos de las ciudades centrales y sus barrios presenta-
ban severos déficits en cuanto a infraestructuras, equipamientos y servicios (QUIRON y
LINARES, 2001; BORrjA, 1991). En los dltimos veinticinco afios, el desarrollo del Estado
de Bienestar experimentado en el pais unido a las propias dindmicas metropolitanas, han
transformado esta situacién. En términos generales, el perfil econémico de la poblacién
que se ha asentado en la periferia en los dltimos afos es mds alto, siendo su nivel de cua-
lificacién profesional también mayor. Por lo tanto, hemos observado un aumento en la
diversificacién de la estructura social de las 4dreas suburbanas. Andlogamente, la disper-
sién se ha dado en parte gracias al asentamiento de las actividades econémicas y la crea-
cién de puestos de trabajo, por lo que ahora, no es sélo el nicleo urbano el que provee
puestos de trabajo. Se puede encontrar con mucha facilidad dreas metropolitanas con
ciudades que acttian como sub-centros dentro del sistema. Un ejemplo paradigmdtico es
Barcelona, que en la actualidad cuenta con un centro metropolitano (la ciudad de
Barcelona) y 14 sub-centros metropolitanos estructurados de forma policéntrica. En el
caso del drea metropolitana de Madrid estarfamos hablando de una estructura compuesta
por el centro metropolitano y 13 sub-centros metropolitanos, aunque es este caso la
estructura es mds monocéntrica que policéntrica (ROcA CALDERA, 2004).

No obstante, la mejora de las infraestructuras y los servicios en la periferia no implica
que los municipios dentro de cada drea se hayan homogeneizado entre ellos. Mds bien al
contrario, lo que se detecta es una cierta especializacién funcional y social que no se da
ya entre el nicleo urbano y el resto, sino entre los municipios o barrios de la corona
metropolitana. La diferencia en cuanto a servicios bésicos y en la consiguiente calidad de
vida que ofrecen los municipios, por ejemplo entre el sur metropolitano de Madrid (que
vio su desarrollo en las décadas de los sesenta y setenta) y la ciudad central se ha visto
reducida notablemente en las tltimas dos décadas.

En cuanto a la situacién concreta de las ciudades espanolas —los municipios centra-
les de las dreas metropolitanas— hay que corroborar que, pese a la intensificacién del
fenémeno metropolitano, siguen caracterizdndose por sus altos niveles de densidad y la
estructura compacta de sus zonas nucleares, asi como por la complejidad de diferentes
usos y por la combinacién de personas y grupos pertenecientes a diferentes clases socia-
les y conviviendo relativamente cerca. No se darfa por tanto, como en el caso norteame-
ricano, un fenémeno de polarizacién social y econémica entre las ciudades y sus perife-
rias. Alli, los centros de las ciudades han sido abandonados por las clases de rentas
medias-altas para asentarse en las zonas suburbanas («whe suburbs») y en los centros
quedan bolsas de poblacién de rentas bajas 0 muy bajas y colectivos en situaciones de
pobreza o de exclusiéon (HOFEMANN-MARTINOT, SELLERS, 2005). Si se advierte, sin
embargo, una tendencia general al envejecimiento de la poblacién en las ciudades cen-
trales de las grandes urbes.

En general se ha diversificado mds el uso del espacio (industrial, residencial, indus-
tria de servicios), lo que determina la obligacién de desplazarse a diario para satisfacer las
diferentes necesidades. En la actualidad, la dispersién urbana —junto a la creciente espe-
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cializacién interna de las dreas metropolitanas— determina que muchos ciudadanos, de
cara a proveer sus necesidades bdsicas (que anteriormente satisfacian en sus lugares de
procedencia, como trabajar, estudiar, comprar) se ven obligados a desplazarse cada vez
mds lejos. Por tanto surgen espacios de dreas urbanas que estdn pasando de ser compac-
tos a dispersos, de complejos a especializados y lejos de estar integrados se encuentran
potencialmente segmentados (NEL.LO, 2001).

IV. TEORfA§ Y TRADICIONES EN LA GESTION Y GOBIERNO
DE LAS AREAS METROPOLITANAS

Una vez identificado el fendmeno metropolitano espafiol y trazadas sus tendencias,
conviene preguntarse sobre las férmulas que ofrecen las diferentes tradiciones de los estu-
dios urbanos para articular politicamente estos espacios. En efecto, lo dicho hasta aqui
pertenece al terreno de estudio de la geografia humana. Pero ;por qué estas formas de
organizarse los asentamientos humanos representan también un desafio y un campo de
reflexién para otras disciplinas como el derecho o la ciencia politica?

Los asentamientos de la poblacién cada vez mds alld de los limites de la ciudad, sobre
otros municipios, ha traido como consecuencia una divergencia cada vez mayor entre los
espacios urbanos funcionales y los espacios urbanos politico-institucionales. Hoy en dia,
las 4reas urbanas no se corresponden con el territorio de una dnica institucién de
gobierno (de un ayuntamiento), sino de varias. Y ello plantea dificultades, pues mientras
que, por un lado, existe la necesidad de adoptar politicas comunes para todo el territo-
rio metropolitano que sean capaces de dar respuestas integradas a necesidades globales de
un mismo espacio, por otro lado no resulta obvio quién deba ser la institucién politica
de la que emanen dichas acciones. Dicho de otra forma, en el mismo espacio conviven
una pluralidad de gobiernos con autonomia para regir sus espacios (gobiernos locales),
que coexisten en relacién de igualdad y por tanto no son ninguno autosuficientes para
producir politicas de alcance metropolitano.

Y, sin embargo, las dreas metropolitanas estdn necesitadas de politicas especificas,
pues, si bien son las fuerzas del mercado las que han conducido a su surgimiento y desa-
rrollo, la intervencién publica en estos espacios se hace extremadamente necesaria. Por
un lado, para que las dreas metropolitanas «funcionen» eficientemente es imprescindible
dotarles de infraestructuras publicas en sectores tan importantes como los transportes, la
planificacién territorial y urbanistica, la educacién o la investigacién. Por otro lado, al
constituir grandes aglomeraciones urbanas, afloran en ellas los efectos negativos del de-
sarrollo econémico y de los niveles altos de concentracién urbana como la contamina-
cién, las desigualdades, la exclusién social, etc., sobre las que es necesario actuar desde lo
publico, para corregirlos.

Por tanto, hay razones para afirmar que el futuro de los espacios metropolitanos
dependerd de la capacidad de la accién publica y de su acierto para conducir eficazmente
el desarrollo econémico y equilibrar la competitividad con la cohesién social a nivel
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metropolitano (HEINELT y KUBLER, 2005). Pero, ;qué gobierno debe actuar?, ;cudl es el
«gobierno metropolitano»?

Durante décadas, a lo largo de la segunda mitad del siglo pasado, se ha debatido
sobre las formas apropiadas para corregir y superar la cada vez mayor disparidad entre los
territorios urbanos funcionales y las estructuras institucionales de los gobiernos locales.
En torno a este debate, han existido tradicionalmente dos lineas de pensamiento:

1. La tradicién de la reforma institucional

Segiin esta escuela, la existencia de un gran nimero de unidades de gobiernos auté-
nomos e independientes (gobiernos locales) en un territorio metropolitano es el mayor
obsticulo para la provisién de servicios y politicas eficientes. La solucién es la reforma
institucional a través de la consolidacién de un dnico gobierno. Esto significa hacer coin-
cidir el territorio urbano con el del alcance de la accién de gobierno y, por tanto, las f6r-
mulas son o bien la anexién de los municipios suburbanos a la ciudad central, o bien la
creacién de gobiernos supralocales (metropolitanos) superpuestos a los gobiernos locales
pero con competencias propias en asuntos metropolitanos.

2. La tradicién de la eleccién pablica (public choice)

En esta visidn, se rechaza la idea de la consolidacién institucional como modo de
resolver los problemas metropolitanos. Se defiende que la fragmentacién institucional,
lejos de ser perjudicial, es beneficiosa para una eficaz y eficiente provisién de servicios,
pues siguiendo el principio de «voting with ones feer» («votar con los pies») de TIEBOUT
(1956), los ciudadanos tenderdn a elegir la localidad en que residir de acuerdo a sus pre-
ferencias personales sobre una de las diferentes combinaciones impuestos/servicios que
ofrezcan los municipios. En el nivel agregado, la competencia entre los gobiernos locales
por atraer nuevos residentes llevard a una éptima gestién de recursos puiblicos para pro-
ducir servicios y, por tanto, a una eficiente articulacién de los espacios metropolitanos.

En torno a los postulados de estas dos escuelas cldsicas se llevaron a cabo a lo largo
de la segunda mitad del siglo XX numerosos estudios empiricos que trataban de analizar
y medir el grado de éxito o fracaso de férmulas aplicadas en diferentes Estados (de
reforma institucional o de eleccién publica) para dar respuesta politica al fenémeno
metropolitano. Tras décadas de estudio, la conclusién fue que ambas férmulas parecian
tener limitaciones. Por un lado, la consolidacién institucional —Ila anexién o la confor-
macién de gobiernos metropolitanos— no parece estar avalada por un bagaje de éxitos
claros, numerosos y sin discusién. Por otro lado, la visién «tieboutiana» sobre la compe-
tencia perfecta en la oferta de politicas por diversos municipios parece haber resultado
mds bien un presupuesto abstracto y no tanto una realidad empirica (HEINELT y
KUBLER, 2005).

o



05-NAVARRO

21/5/09 10:13 Pa&agina 176 $

176 Carmen Navarro Gémez

En realidad, lo que el andlisis de las experiencias de articulacién de intereses metro-
politanos ha demostrado es que la mayoria de los problemas y necesidades que surgen
acaban abordédndose a través de estructuras de coordinacién y cooperacién (redes forma-
les o informales de actores), en las que estdn implicados los gobiernos locales, agencias
gubernamentales u organismos auténomos a varios niveles, asi como actores privados.
Este tipo de férmula de solucién representa una tercera alternativa diferente a las defen-
didas por las visiones tradicionales expuestas. Estarfamos ante fenémenos de colabora-
cién o coordinacién horizontal entre gobiernos locales y otros actores publicos y priva-
dos, en ocasiones incluso no formalizados y, en todo caso, distintos de la creacién de un
gobierno formal y, por tanto, alejados de la prictica de la consolidacién institucional.

Esta tercera via se conoce como «nuevo regionalismo» (New Regionalism) y traslada
e ilustra en el campo de los espacios metropolitanos lo que la Ciencia Politica viene iden-
tificando como una nueva forma de gobernarse las sociedades: la «gobernanza» (o en oca-
siones llamado gobierno en red) versus las tradicionales formas de «gobierno» mds jerdr-
quico y politicamente centrado en una tnica institucién publica. Este nuevo escenario
expresa nuevas formas de tomar decisiones ante los desafios de la complejidad creciente
de las sociedades modernas. Enfatiza la importancia cada vez mayor de la intermediacién
de los intereses funcionales, en contraste con la intermediacién de intereses territoriales
basada en sistemas definidos de representacion y de decisién parlamentaria.

Que el modo de gobernar las sociedades ha experimentado cambios en los dltimos
tiempos parece una realidad bastante asentada, realidad que se concreta en la erosién de
las bases tradicionales del poder politico (PIERRE, 2000). En efecto, pareciera que se ha
pasado de una nocién de gobierno en la que el Estado era el tinico centro del poder poli-
tico y tenfa el monopolio exclusivo en la articulacién y persecucién del interés colectivo,
a una situacién en la que en las decisiones hay un mayor grado de interaccién y de
dependencias mutuas entre las instituciones politicas y la sociedad. Para referirse a esta
realidad suele emplearse el término gobernanza, gobernacién o gobierno en red (gover-
nance), como fenémeno distinto del gobierno tradicional basado en la relacién jerirquica
entre quien gobierna y quien es gobernado y que se apoya en la facultad normativa del

Estado y en su capacidad para hacerla efectiva’.

En este escenario de complejidad, se afirma que ningidn actor, sea éste publico o pri-
vado, tiene en la actualidad ni el conocimiento ni la informacién suficientes para dar res-
puesta a los problemas de nuestras sociedades complejas (Konman, 2000). Ninguno dis-
pone por si solo de la posibilidad de dominar unilateralmente los diferentes sectores de
politica. Asi, el paisaje politico y la capacidad del gobierno —entendido en su sentido
tradicional— de imponer unilateralmente su voluntad se ven alterados de manera muy

3 El origen y las causas de estas transformaciones del Estado habria que buscarlos tanto en el fenémeno de
la globalizacién como en la propia evolucién de las sociedades desarrolladas hacia una mayor complejidad.
Realidades como: la internacionalizacién de la economia, una mayor demanda del sector privado de participar
en las decisiones publicas, la complejidad inherente a los nuevos asuntos de politicas (policy issues) o la genera-
lizacién de los modos de la «<nueva gestién puiblica», fuerzan todas ellas un cambio hacia nuevos esquemas de
articular las decisiones.
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significativa, forzdndose la evolucién hacia otros modos de articular el interés colectivo.
Es de esta nocién de donde surge el concepto gobernanza como concepto analitico con
el que se quiere captar la reestructuracién y transformacién de la articulacién del poder
politico a la luz de los cambios mencionados.

Si el diagnéstico es el acertado y lo que encontramos como férmula mayoritaria en
la gestion de las politicas metropolitanas se corresponde con los postulados del Nuevo
Regionalismo, se podria llegar a la conviccién de que una eficaz gobernanza metropoli-
tana no necesariamente requiere una consolidacién institucional. La articulacién eficaz
de politicas se conseguiria més bien a través de acuerdos de cooperacién que acaban por
crear redes estables de actores relevantes en cada politica o sector de asuntos publicos
(transporte, medio ambiente, etc.). Estas redes estarfan conformadas por actores publi-
cos y privados que disefian y proveen servicios publicos rebasando las fronteras de las
estructuras tradicionales de gobierno. Su capacidad de resolver los problemas eficiente-
mente dependerfa de su habilidad para evitar lo que SCHARPF llama la «joins decision
trap» que consiste en «aquellas situaciones en que los defensores del szzus quo intentan
bloquear las propuestas de cambio de politicas debido a la regla de la unanimidad que de
Jacto opera en situaciones de gran interdependencia entre actores». Esta capacidad para
tomar decisiones y hacerlas efectivas depende a su vez de tres factores (HEINELT y
KUBLER, 2005):

1. El comportamiento de los actores que participan en la coordinacién de politicas,
de modo que el riesgo al bloqueo de nuevas decisiones (joint decisidn trap) disminuye
cuando los actores adoptan estrategias para evitar conflictos como las del consenso en vez
de la imposicidn, la consulta de todos los intereses relevantes, el reparto equitativo de
recursos, la busqueda de compromisos, etc.

2. Las estructuras de incentivos existentes desde niveles de gobierno superiores.

3. El liderazgo politico. La movilizacién en torno a visiones atractivas de lideres
politicos pueden suministrar motivacién hacia un objetivo comun y facilitar la coopera-
cién entre actores relevantes.

Los defensores del Nuevo Regionalismo mantendrfan que: con un comportamiento
eficaz por parte de los actores presentes en las redes, unas estructuras adecuadas de incen-
tivos y s6lidos liderazgos politicos, la gestidn eficaz y eficiente de las politicas metropo-
litanas estarfa asegurada. Las formas de articular esa coordinacién serfan variadas segin
las diferentes combinaciones entre estos tres factores y, por tanto, se plasmarian en dife-
rentes tipos de redes de actores y de légicas decisorias en las distintas dreas metropolita-
nas que hubieran adoptado este modelo para la produccién coordinada de politicas. Asf,
las diferentes formas de «gobernanza» metropolitana a la que asistirfamos estarfan influi-
das por las dindmicas sociales, politicas y econdmicas del lugar, esto es, por la combina-
cién local especifica de los tres factores mencionados (HEINELT y KUBLER, 2005).

Pareciendo esta férmula la més practicada en la actualidad en perspectiva comparada,
y habiéndose investigado en profundidad sobre si el tipo de politicas a que da lugar
retnen los requisitos de eficacia y eficiencia, sin embargo se suele llamar la atencién sobre

o



05-NAVARRO

21/5/09 10:13 Pa&agina 178 $

178 Carmen Navarro Gémez

la falta de reflexién académica en torno a otra dimensién de este modelo: la calidad
democritica en sus procesos decisorios y en la produccién de politicas.

El trabajo de los profesores HEINELT y KUBLER ha cubierto ese vacio, incidiendo en
los aspectos democraticos (HEINELT y KUBLER, 2005) a través del andlisis de estudios de
caso en donde se ha practicado el modelo del nuevo regionalismo. Finalmente llegan a
la conclusién de que dos aproximaciones igualmente posibles: una visién negativa (la que
hace hincapié en el déficit democratico que plantean las «redes» que se conforman) y una
aproximacién positiva (aquella que resalta los aspectos de transformacién de la democra-
cia que estas nuevas formas de decisién conllevan).

Si nos colocamos ante el Nuevo Regionalismo con una mirada pesimista, tenderfa-
mos a enfatizar el fenémeno de disminucién de la importancia de las instituciones repre-
sentativas y la ausencia de una dnica autoridad responsable (accountable) a quien poder
exigir la rendicién de cuentas, uno de los requisitos imprescindibles de las democracias.
Esta situacién se deriva del hecho de lo que parece ser una tensién irresoluble entre la
legitimidad democrética en los imputs del sistema politico (la calidad de los procesos y de
la inclusién de los ciudadanos en los mismos) versus la legitimidad en los outpuzs (a cali-
dad de los productos, la eficacia de las politicas). El pesimismo aparece al observar el
fenémeno de pérdida de peso de las instituciones representativas, ya que parece que el
nuevo regionalismo, decidiendo a través de redes, estd principalmente preocupado por
hacer que las cosas funcionen, por incrementar la eficacia de las politicas en el lado de los
productos (outputs), lo que hace a costa del lado de los imputs del sistema politico. La cri-
tica principal es que las redes de politicas tienen problemas de rendicién de cuentas
(accountability) ya que los actores no gubernamentales carecen de legitimidad democré-
tica, en el sentido del ideal de democracia representativa, y la negociacién y cooperacion
horizontal no puede compensar las fortalezas de las instituciones representativas en tér-
minos de legitimidad.

En una visién optimista, sin embargo, se enfatizarian otros aspectos de la democra-
cia (distintos de la rendicién de cuentas): la inclusién y la deliberacién. Asi, se podria
defender que, debido al alto nimero de participantes en las redes y las interdependencias
entre ellos serfa extrafio encontrar, por ejemplo, decisiones impuestas por mayoria, sino
que estarfamos sobre todo ante las decisiones alcanzadas por compromiso tras una nego-
ciacién, o por consenso tras una deliberaciéon. Asi, se presume del potencial de estos
esquemas para crear las condiciones decisorias idéneas a través de un debate o didlogo
abierto, publico y libre. Igualmente, se asume que las redes incluyen no sélo actores esta-
tales o publicos sino una alta variedad de organizaciones no gubernamentales y asocia-
ciones, lo que las convierte en garantia del pluralismo, potencial para el desarrollo de una
cultura civica y como oportunidad para la presencia de los ciudadanos en la vida publica.
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V. EL GOBIERNO DE LAS AREAS METROPOLITANAS ESPANOLAS
Y EL CASO ESPECIAL DE MADRID

1. La situacién general de las dreas metropolitanas espanolas

Dedicaremos unas lineas finales a presentar algunos datos preliminares sobre la situa-
cién de la gestién y el gobierno de las dreas metropolitanas en Espafia, con especial hin-

capié del caso de Madrid.

Para ello, hay que comenzar diciendo que, adn cuando la metropolitanizacién de
espacios urbanos es una realidad en nuestro pais y las unidades de gobierno local que
conviven en dichos espacios afrontan los mismos retos que en cualquier otro lugar, la lite-
ratura académica y los estudios especializados no han ofrecido hasta la fecha para el caso
espafiol una produccién suficiente que permitan tener un mapa claro sobre cémo estén
siendo gestionados politicamente dichos espacios (dimensién empirica), ni sobre cémo
deberfan gestionarse (dimensién normativa).

A pesar de haber sido identificado por los expertos como uno de los principales retos
de la gobernanza local de las préximas décadas, las dreas metropolitanas y su gestién no
han constituido un asunto de importancia tampoco en la agenda politica, ni a nivel
nacional ni en las nuevas agendas de cada una de las dreas metropolitanas.

En este contexto de falta de pautas claras con respecto a la articulacién organizativa
que deben seguir, cada espacio metropolitano ha evolucionado siguiendo diferentes
modelos. Si miramos por ejemplo a los casos de Madrid y Barcelona, las dreas metropo-
litanas mds habitadas del pais, vemos cémo representan dos modelos muy distintos de
gobernanza: por un lado, Barcelona es un ejemplo de nuevo regionalismo, mientras que
Madrid se erige como un paradigma donde existe una fuerte institucionalizacién formal.
Andlogamente, las dos ciudades muestran marcadas diferencias en cuanto a su estructura
fisica y econémica. La capital del Estado se ha convertido en un modelo altamente con-
céntrico en que la ciudad de Madrid es la dnica con poder de atraccién. En cambio
Barcelona ha evolucionado mostrando un crecimiento policéntrico més diversificado
(NAVARRO y TOMAS, 2007).

Sobre el resto de las dreas metropolitanas espafiolas carecemos de datos que nos per-
mitan identificar el modelo de gobernanza por el que han optado. De cualquier forma,
podriamos establecer algunas hipétesis sobre cudl ha sido su desarrollo.

Si seguimos con el argumento de que, segtin lo que hemos visto en las lineas ante-
riores, para la gestién de las dreas metropolitanas existen diferentes modelos disponibles,
podriamos situar estas férmulas a lo largo de un continuum (figura 1). En un extremo
situarfamos la técnica de «no hacer nada» (modelo Tieboutiano) y en el otro la de «inter-
venir de forma mdxima» (a través de la reforma institucional, ¢j. anexién de municipios
a la ciudad central o consolidacién institucional). En los puntos intermedios A y B situa-
rfamos las diferentes modalidades del Nuevo Regionalismo, en otras palabras, las f6rmu-
las de cooperacién a través de las diferentes redes establecidas, oscilando mds hacia un
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extremo u otro en funcién de la intensidad y del grado de formalizacién de la red. Pues
bien, teniendo en cuenta que la reforma institucional no parece ser una alternativa viable
en el caso espafol (por los problemas «politicos» que se mencionaban al principio de
estas paginas, relativos a la ausencia de interés en crear nuevos niveles de gobierno, poten-
cialmente competitivos, por parte de aquellos actores —las Comunidades Auténomas—
competentes para ello), la gestién de las dreas metropolitanas se situarfan en los puntos
intermedios del continuum, dependiendo su ubicacién exacta de combinacién de varia-
bles politicas (comportamiento de los actores, estructuras de incentivos y liderazgo poli-
tico) que se den en cada caso. Queda por despejar la incdgnita de si existe algin caso en
Espana que ilustrara un ejemplo de «no hacer nada».

FIGURA 1
, |
No hacer Reforma

nada institucional
Public

Choice A B

Nuevo Nuevo
Regionalismo Regionalismo

2. El caso excepcional del Area Metropolitana de Madrid

En este marco general ha surgido un modelo diferente de gobernanza metropolitana,
el caso de Madrid, que representa un ejemplo paradigmadtico de «reforma institucional».
En él nos encontramos con la existencia de un gobierno autonémico (el Gobierno de la
Comunidad Auténoma de Madrid) que gestiona las funciones metropolitanas en un
territorio que coincide aproximadamente con los limites del drea metropolitana. El
gobierno existente sirve, en efecto, como una plataforma desde la que gobernar la metré-
polis, en primer lugar porque el hecho de que coincidan los limites de su accién con los
del 4rea metropolitana y, en segundo lugar porque posee las competencias tipicas conec-
tadas con asuntos metropolitanos. El resto de dreas metropolitanas espafiolas no han res-
pondido a este modelo y, hasta la fecha, Madrid es la tnica excepcién dentro del pano-
rama nacional.

Algunas razones histéricas explican este fenémeno. Cuando, a comienzos de la anda-
dura democrética espanola, en el transcurso de unos pocos afios (1979-1983), fueron
constituidas las Comunidades Auténomas y elaborados sus estatutos de autonomia,
Madrid fue la dltima y, a diferencia de otras Comunidades Auténomas, no era tan evi-
dente a través de qué férmula conseguiria Madrid su propio estatuto. La Constitucién
no contemplaba la posibilidad de un régimen especial para la capital del Estado. Un tipo
de «distrito federal» quizds habria sido una solucién adecuada, pero finalmente se opt6
por una Comunidad Auténoma propia para Madrid. Surgié asi un gobierno autonémico
—Ila Comunidad Auténoma de Madrid— con fuertes competencias de gobierno en
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materias genuinamente «metropolitanas», entre otras, referidas a las dreas de transporte,
planificacién urbana y del territorio, educacién, salud, cultura, vivienda, etc. En la
Comunidad Auténoma de Madrid, la ciudad de Madrid constituye aproximadamente el
55 por 100 de la poblacién y el 4rea metropolitana abarca pricticamente todo el territo-
rio, en términos de poblacién. De hecho, algunos autores han argumentado que la
«metropolitanizacién» de toda la provincia de Madrid fue la justificacién para exigir un
Estatuto de Autonomia propio para dicho territorio.

Resumiendo, lo que encontramos actualmente en el territorio de la antigua provin-
cia de Madrid es un 4rea metropolitana funcional. El régimen politico democrético ha
instaurado un nuevo gobierno auténomo para esta regién que opera como un gobierno
metropolitano. Esto ha producido efectos positivos en términos de legitimidad publica,
de identificacién de competencias claras y de cara a la existencia de una estructura de
administracién publica para implementar las politicas adoptadas.

A pesar de que no habia una intencién deliberada de obtener este resultado (la crea-
cién de un gobierno metropolitano), los eventos histéricos condujeron a dicho resultado
y la circunstancia nos permite analizar (dos décadas después de la instauracion de este
gobierno) un ejemplo en el que el gobierno y gestién de lo metropolitano ha sido cana-
lizada a través del modelo de la «reforma institucional» por la de un gobierno responsa-
ble (accountable) electo de forma directa y que rinde cuentas.

Madrid es, por tanto, un caso (excepcional en nuestros dias) de gestién y gobierno
metropolitano donde la opcién de la reforma institucional ha sido aplicada de una forma
clara y dnica. La consolidacién gubernamental ha sido alcanzada en primer lugar a través
de la anexién de los municipios colindantes a la ciudad central en los afios cincuenta y,
mds recientemente, a través de la creacién de un gobierno regional que también es un
gobierno metropolitano de facto.

En un intento de conectar el modelo, como haciamos en el epigrafe anterior, con su
impacto sobre la calidad de la democracia, nos encontramos con una situacién en que
existen: poderes claros, instituciones identificables, instituciones representativas respon-
sables, funcionarios encargados de la implementacién de nuevas politicas y presupuestos
adecuados son las sélidas bases del sistema. Las politicas metropolitanas —especialmente
aquellas relacionadas con el transporte y otros tipos de infraestructuras piblicas— se han
beneficiado de dichos rasgos. Se podria afirmar sin lugar a dudas que Madrid posee un
transporte publico altamente efectivo para el drea metropolitana, una planificaciéon
urbana comtn para todos los espacios metropolitanos y servicios comunes de trata-
miento y distribucidn de agua. La expansién econémica y la prosperidad de la regién en
los dltimos afios podria ser un indicador de su éxito.

Sin embargo, nos encontrarfamos también con un paisaje en el que las instituciones
formales metropolitanas son practicamente los tnicos jugadores en los procesos deciso-
rios. Parece que existe una limitada presencia de otros participantes en los procesos de
decisién, tanto de los que provienen de la esfera piblica (municipios) como los que pro-
ceden de la privada (grupos, asociaciones). En este sentido, la pregunta que surgirfa serfa
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la de si existe la necesidad de reforzar su presencia y hacer de la coordinacién y delibera-
cién entre todos los jugadores participantes una herramienta comuin en el sistema de
gobierno en red. No obstante, queda por determinar también si la debilidad de los
grupos, la falta de herramientas deliberativas puestas en marcha y el estitico disefio
«arriba-abajo» de sus politicas son un rasgo especifico del caso de Madrid o més bien de
nuestro sistema politico globalmente considerado.

VI. CONCLUSIONES

Segin algunos autores el siglo XXI serd metropolitano (HEINELT y KUBLER, 2005). En
el proceso en marcha de globalizacién de los procesos sociales, econémicos y culturales,
los espacios metropolitanos juegan el papel de «<nodos» donde se concentran las activida-
des humanas y en donde se juega una gran parte del futuro del bienestar de nuestras
sociedades.

Las lineas anteriores han querido presentar los variados y serios desafios que presen-
tan las dreas metropolitanas para los sistemas politicos. Uno de los mayores es el de la
divergencia entre el alcance territorial de espacio metropolitano y el alcance politico de los
gobiernos existentes en dichas dreas. Dicho de otra forma, nos encontramos ante una
situacién en la que, por un lado, es necesario adoptar politicas metropolitanas que permi-
tan a estos espacios funcionar eficientemente y reconduzcan las consecuencias negativas
del intensivo desarrollo econémico que se da en ellas y, por otro lado, en cada uno de esos
territorios conviven una multitud de gobiernos (gobiernos locales) incapaces individual-
mente de dar una respuesta eficaz a problemas que son de la totalidad del territorio y con
limitaciones de partida para coordinarse eficazmente.

Se han ofrecido férmulas sobre c6mo gestionar estos espacios, pero en la actualidad
no existe una visién undnime compartida sobre cudl sea la mejor. Mds bien parece que
diferentes sistemas han encontrado diferentes «recetas» en funcién de sus contextos y de
las dindmicas especificas de los actores politicos en las respectivas dreas.

En Espana, pese a que la metropolitanizacién de las formas de asentamientos en
Espafia es una realidad y que los gobiernos locales que se ubican en los espacios metro-
politanos afrontan el mismo tipo de desafios que en el resto del mundo, hay una ausen-
cia notable de reflexién y trabajo sobre el fenémeno metropolitano. Para empezar falta
una definicién clara y univoca de su existencia y extension. Para continuar, no existen
estudios que permitan tener una visién de lo que ocurre en todo el territorio y de las for-
mulas de gobernanza metropolitana que se estdn practicando en las mismas, asi como de
su balance en términos de produccién de politicas eficaces y eficientes. Poder disponer
de este conocimiento permitirfa identificar las causas que explican los diferentes mode-
los de gobierno o gobernanza en prictica, describir fortalezas y debilidades de los distin-
tos sistemas, analizar relaciones entre politicas e impactos en la comunidad y evaluar la
gestion de las dreas. Quedan por tanto muchas preguntas por contestar y mucha inves-
tigacién por realizar.
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