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Abstract:

El objetivo de este paper es abordar qué respuesta institucional —en el sentido
amplio de la palabra— se da ante el fendmeno metropolitano en el conjunto de
Espafia. A partir de la definicién de las 45 Areas Urbanas Funcionales Grandes
delimitadas por Instituto Nacional de Estadistica y Urban Audit, se ha hecho una
busqueda intensa de todos los instrumentos de gobernanza existentes en cada
una de las AUF. De esta manera, nuestro estudio puede ser comparado con las

realidades urbanas de Europa y entre ciudades espafiolas con un mismo criterio.
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1. Introduccion

Este texto resume de manera sintética y no exhaustiva los resultados del
proyecto “Gobernanza Metropolitana en Espafia: Institucionalizacion y Modelos”
del Plan Nacional 1+D+i 2019 del Ministerio de Ciencia e Innovacién (PID2019-
106931GA-100), dirigido por la profesora Tomas y compuesto por profesores de
distintas universidades espafiolas y de distintos departamentos (ciencia politica,
geografia, sociologia, gestién y administracion publica, urbanistica y ordenacion
del territorio). Esta previsto que en 2023 se publique un libro con los resultados
del proyecto, asi que aqui solo avanzamos objetivos y algunos resultados que

seran expuestos de manera mas completa en la presentacién del congreso.

El proyecto nace de la constatacion que la gobernanza metropolitana en Espafia
representa una anomalia en Europa: el tratamiento de la cuestion metropolitana
puede calificarse de “fracaso y abandono” (Hildenbrand, 2017: 67). En efecto,
mientras la mayoria de paises europeos estan dando una respuesta politica al
proceso de metropolitanizacion, en Espafia no existe ni una definicion estadistica
sistematica de las areas metropolitanas ni una respuesta politica o institucional
a la realidad metropolitana. El proyecto quiere profundizar tanto en el
conocimiento del fendbmeno metropolitano en Espafia como en las razones que

explican el abandono de la cuestién metropolitana.

Asi, este proyecto de investigacion ha elaborado, por primera vez, una base de
datos sobre los instrumentos de gobernanza metropolitana en Espana, desde
modelos hard (gobiernos metropolitanos) a modelos soft (de cooperacion
voluntaria), pasando por modelos intermedios. A partir de esta primera
radiografia, se han identificado unos casos de estudio y se ha procedido a su
analisis, gracias a la informacién documental y a la realizacion de entrevistas a

actores clave.

En resumen, este proyecto aborda de una manera sistematica y comparada el
fenomeno metropolitano en Espana desde un punto de vista institucional,
cubriendo una laguna académica. El analisis de las causas del abandono
metropolitano en Espafia es aun mas relevante si tenemos en cuenta que mas
del 50% de la poblacién mundial y 75% de la poblacién europea vive en areas

urbanas. Ademas, la innovacién metodolégica de la base de datos puede ser un
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referente para los investigadores de Ameérica latina, donde el fenbmeno

metropolitano tiene cada vez mas relevancia.

2. Los modelos de gobernanza metropolitana

El marco del modelo de gobernanza urbano de Espafa es deudor del momento
de cambio politico de finales de los 70s y principios de los 80s. Mientras en el
mundo se estaban dando las primeras dinamicas neoliberales, donde el Estado
deja de ser promotor econdmico y las metrépolis se capacitan como polos de
atraccion econdémica, Espafna estaba desarrollando su Estado del Bienestar y
reestructurando su sistema politico después de la dictadura. Este hecho, como
apunta (Marti-Costa and Tomas 2017), conduce a un modelo de gobernanza
urbano que se configura con la reestructuracion territorial fruto del proceso de
configuracion autonémico, entre otras causas. Las CCAA son las que lideran el
desarrollo del Estado del Bienestar y son, a su vez, los agentes que suprimen
gran parte de las estructuras politicas metropolitanas preexistentes en el

franquismo, configurando un marco concreto en el ambito local e institucional.

Asi, los nuevos gobiernos autonémicos no son partidarios de ceder poder a las
grandes aglomeraciones (Lefévre 2010), las antiguas estructuras municipales no
quieren ceder su autonomia a instrumentos metropolitanos institucionalizados
(Medir, Magre, and Tomas 2018) y el Estado se muestra ausente en la direccién
institucional del modelo metropolitano (Tomas 2016; Lefévre 2010). Esto nos
lleva a un modelo local basado en una gran fragmentacion municipal que afronta
retos conjuntamente mediante la colaboracién horizontal segmentada en
territorio y tematica y con una estructura provincial que ya no responde a los
grandes retos del territorio (Rodriguez Alvarez 2010). La Unica aproximacién
estatal al hecho urbano, la Ley 57/2003, llamada de “grandes ciudades”, se basa
en el municipio de la metropolis, sin atender al hecho metropolitano (Rodriguez
Alvarez 2010; Lefévre 2010).

Para poder analizar los instrumentos de gobernanza de ambito metropolitano
existentes, partiremos de cuatro modelos basicos de gobernanza metropolitana
(Tomas 2017):



1. El gobierno metropolitano: Con eleccion directa o indirecta de sus
miembros, esta establecido por ley y atiende a la mayoria de los ambitos
de politicas metropolitanas: econdmicas, territoriales, sociales...

2. Las agencias metropolitanas: son agencias publicas que se centran en
solo una tematica o servicio.

3. La coordinacién vertical: Basado en que otros niveles ya existentes de
gobierno (como podria ser la provincia o la Comunidad Autonoma)
realizan las funciones de instituciones metropolitanas o realizan las
politicas de ese ambito territorial.

4. La cooperacion horizontal: Es la colaboracion voluntaria entre municipios
para la atencion de una o varias tematicas de ambito metropolitano. Esta
colaboracion puede abarcar desde las asociaciones de municipios hasta
instrumentos de gobernanza que sumen también sociedad civil o el sector
privado en la construccion de una vision estratégica metropolitana. No
necesita de un grado elevado de institucionalizacion y se basa en la
voluntariedad de sus partes para su constitucién.

Una vez analizados los instrumentos en Espafia podremos determinar qué
modelo es el mas acorde con la realidad del gobierno de nuestras areas
metropolitanas. De ahi podremos sacar conclusiones sobre su adecuacion:
¢ Abarca la realidad territorial del area? ;Responde a una visidon metropolitana?

¢ Hay disparidad segun cada ciudad o hay homogeneidad en su configuraciéon?

3. Distribucién de los instrumentos de gobernanza
segun las Comunidades Autonomas y segun el
grado de institucionalizacion

Para poder determinar como son gobernadas nuestras ciudades, se ha puesto
el punto de partida en las 45 Areas Urbanas Funcionales Grandes (AUF-G)
delimitadas por Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Urban Audit, a nivel
europeo. A partir de ahi se ha hecho una busqueda intensa de todos los
instrumentos de gobernanza’ existentes en cada uno de esos territorios. De esta
manera, nuestro estudio puede ser comparado con las realidades urbanas de

Europa y entre ciudades espafolas con un mismo criterio.

" A lo largo de todo el documento se utilizardn como sinénimos los términos “instrumento” y

“mecanismos” de gobernanza metropolitana.



En primer lugar, debemos analizar la distribucién de los instrumentos de
gobernanza metropolitanos. Por una parte, Andalucia es la Comunidad
Auténoma con un numero mayor de areas metropolitanas (11 AUF), asi como la
segunda region con un numero mayor de mecanismos de gobernanza (99
instrumentos). A continuacion, encontramos cuatro Comunidades Auténomas
que abarcan 4 areas metropolitanas cada una de ellas: Cataluia, Castilla y
Leén, Comunitat Valenciana y Galicia. Destaca que Catalufia ha
implementado un numero elevado de mecanismos de gobernanza (125
instrumentos, siendo la Comunidad que mas tiene de Espafia) mientras que las
otras tres Comunidades Auténomas han implementado entre 15 y 20
instrumentos de gobernanza. A continuacion, encontramos una Comunidad
Autonoma que abarcan 3 AUF: Euskadi. Destaca que Euskadi ha implementado
asimismo un numero elevado de mecanismos de gobernanza (28 instrumentos).
Por otra parte, encontramos las Comunidades Autbnomas que abarcan menos
de 3 areas metropolitanas. Si bien la Comunidad de Madrid ha implementado
un numero elevado de mecanismos de gobernanza (35 instrumentos), las otras
Comunidades Autonomas han implementado un numero reducido de
instrumentos de gobernanza. Destaca que Castilla La Mancha, Extremadura y
La Rioja han implementado unicamente 2 instrumentos de gobernanza. En
suma, podemos sefalar que existe una diferencia significativa entre
Comunidades Auténomas y segun la cuantidad de AUF que acogen y segun el

tamano de dichas AUF.

Tabla 1. Distribucién de los instrumentos de gobernanza en las

Comunidades Autonomas.

Numero de % de AUF- Numerode |%de

AUF-Grandes | Grandes instrumentos | instrumentos
Extremadura 1 2,22% 1 0,26%
Rioja, La 1 2,22% 1 0,26%
Castilla La Mancha 2 4,44% 2 0,52%
Murcia 2 4,44% 2 0,52%
Cantabria 1 2,22% 3 0,79%
Aragdn 1 2,22% 4 1,05%
Asturias 2 4,44% 4 1,05%
Balears, llles 1 2,22% 5 1,31%




Navarra, Comunidad

Foral de 1 2,22% 8 2,09%
Canarias 2 4,44% 10 2,62%
Valenciana, Comunitat 4 8,89% 16 4,19%
Castilla y Ledn 4 8,89% 18 4,71%
Galicia 4 8,89% 21 5,50%
Euskadi 3 6,67% 28 7,33%
Madrid, Comunidad de 1 2,22% 35 9,16%
Andalucia 11 24,44% 99 25,92%
Cataluiia 4 8,89% 125 32,72%
Total general 45 100,00% 382 100,00%

Fuente: Elaboracién propia.

Analizado la cuantidad de los instrumentos en cada Comunidad, vale la pena
fijarnos en su distribucion territorial. Gracias a ello podemos ver si los limites
de los instrumentos se corresponden con la AUF, asi como el nivel de
concentracion de dichos instrumentos. El Mapa 1 nos permite observar dos
variables centrales para comparar las realidades institucionales de las areas
metropolitanas espafiolas: el nivel de concentracion/dispersion de los
instrumentos (es decir, la densidad de instrumentos por municipio) y los limites
territoriales de estos (es decir, si se corresponden con los limites funcionales de
las AUF). A partir de alli y de lo analizado en la Tabla 1 podemos distinguir los

siguientes modelos:

1. Numero bajo de instrumentos y dispersos: Es el modelo de las
Comunidades con ciudades medias de Espafa (Castillas, Murcia,
Asturias...) y de las Islas Baleares y Canarias. No disponen de muchos
instrumentos y, los que tienen, se reparten por todo el territorio sin
destacar ninguna zona central de gran concentracién. Cabe decir que
muchas de estas ciudades apoyan su accidn metropolitana en
instituciones de segundo nivel local o en las CCAA, hecho no reflejado en
nuestros datos, ya que lo hacen con visién regional y no urbana (seria el
caso, por ejemplo, de las Islas, con los Consells y Cabildos) (Rodriguez
Alvarez 2010). A medio camino entre este modelo y el siguiente esta
Navarra y Aragon, donde hay mas instrumentos y/o mas concentracion

2. Numero medio de instrumentos, concentrados y con limites en la
AUF: Es el caso de Euskadi, Galicia y Comunitat Valenciana,

principalmente. Presentan un numero mas elevado de instrumentos, se
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puede ver mas claramente la concentracion en el centro de las AUF (la
metrdpoli en si) y suelen ser instrumentos que se acotan a los limites de
la AUF o que crecen desde ella (con la excepcion de Euskadi).

Numero elevado de instrumentos, dispersos y sin respetar los
limites funcionales: Es el caso de Andalucia y Madrid, que o sobrepasan
0 no abarcan todo el territorio funcional del area. Ademas, en especial en
el caso de Madrid, presentan una clara dispersion, donde el centro no
presenta mayor densidad de instrumentos que las periferias. En
Andalucia si se puede ver que el corredor que va de Sevilla a Cadiz o
Malaga y Marbella actuan como centros urbanos también en el ambito
institucional, pese a una clara dispersion.

Numero elevado de instrumentos, concentrados y con irradiacién
sobre toda la Comunidad Auténoma: El unico caso es Cataluia.
Presenta un numero muy elevado de instrumentos que se concentran en
el entorno de Barcelona. A medida que nos vamos alejando, cada vez hay
menos concentracion de instrumentos metropolitanos, pero vemos cémo
van apareciendo a lo largo de toda la AUF y que irradian el resto de

territorio de la Comunidad afectado por la metropolizacién.

Mapa 1. Numero de instrumentos/mecanismos por municipio

Ndmero de mecanismos

1-10

2030

.+.0
1

Limites AUF

Areas metropolitanas de Espafia

NUmero de mecansimos de gobernanza metropolitana por municipio

o, B T o
%3
gy{? b éj%lﬂ
5 & & g

&

3 |
o €7 “‘gy
Qg T
7 . ;fgﬁ A

iy

0}

0 100 200 km
S E—

1:8.000.000

Proyecto "Gobernanza Metropolitana en Espaia: institucionalizacion y modelos” (METROGOV)



En segundo lugar, debemos analizar la presencia de instrumentos de
gobernanza metropolitanos en funcion del grado de institucionalizacién. El
instrumento de gobernanza metropolitano mas comun es la mancomunidad,
seguida por el consorcio. Por el contrario, los planes estratégicos y las agendas
urbanas son instrumentos de gobernanza metropolitanos muy poco comunes.
De este modo, los instrumentos hard como la mancomunidad son mas comunes
que los instrumentos soft como los planes estratégicos. También es interesante
fijarse que los instrumentos con mas institucionalizacion (elevada o intermedia)
que salen de la colaboracion entre municipios son mucho mas numerosos que
los que nacen de otras instancias, comparado por ejemplo la mancomunidad con

las comarcas o los gobiernos metropolitanos por ley.

Grafico 1. Numero de instrumentos de gobernanza segun tipologia y grado

de institucionalizacion.

Areas metropolitanas de Espaiia
Numero de instrumentos segun tipologia y grado de institucionalizacidn

Alto (hard) | | Elevado (hard) | | Intermedio | | Intermedio-bajo (soft) | | Bajo (soft)
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4. Otros elementos de analisis

A partir de esta base de datos, hemos elaborado otros analisis que seran
presentados en el congreso. Por ejemplo, si la accidn de los instrumentos de
gobernanza metropolitana es tematica, multitematica o integral, haciendo un

analisis de las tematicas por ambitos.

También hemos analizado qué extension de las areas metropolitanas cubren los
instrumentos de gobernanza que hemos identificado, asi como el numero de

municipios del area que cooperan en términos relativos en el instrumento.

5. ldeas para la discusién

Esta primera aproximacién nos permite ver cual es el marco general la
gobernanza metropolitana en Espafa. Para empezar, afirmamos que carecemos
de instrumentos metropolitanos que agrupen territorios segun su funcionalidad
urbana o que se basen en una vision metropolitana institucionalizada. La mayoria
de los instrumentos nacen de cooperaciones entre municipios que no se
distribuyen por las necesidades de la ciudad y por instituciones locales o
supralocales herederas de los disefios previos a la metropolizacion del territorio.
Este proceso de path dependency (Tomas 2020) deja un panorama de
gobernanza fragmentada entre instrumentos y politicas que impiden una visién
holistica de la AUF. Como ya hemos senalado, Espaia se esta convirtiendo en
un pais cada vez mas urbano y metropolitano, pero con una estructura
institucional que sigue reivindicando un modelo territorial hoy en dia inexistente
(Cuadrado Ciuraneta 2016; Rodriguez Alvarez 2010; Tomas 2019).

En segundo lugar, cabe destacar la diversidad de modelos de gobernanza
metropolitana existentes en Espana. Por un lado, esta el modelo de Madrid:
ausencia de la metrépolis en la mayoria de los instrumentos, basado en la
colaboracion voluntaria de los municipios periféricos y la accion de la Comunidad
Auténoma y dejando de lado politicas de planificacion territorial). Por el contrario,
en Catalufia los instrumentos de gobernanza metropolitana institucionalizados
irradian sobre el resto del territorio catalan en todas las politicas. Otro caso es el
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de las ciudades medias, con un nivel bajo de instrumentos para su gobernanza.
Todos estos modelos (y otros intermedios apuntados en los anteriores

apartados) difieren en su desarrollo y definicion.

Pese a esta diversidad de modelos, premia encima de todos la que nace de la
colaboracion entre municipios o la direccién de las politicas urbanas por los
gobiernos regionales. Asi, la diversidad de modelos no se reparte de igual
manera: la gobernanza basada en la colaboracion horizontal de estructuras
preexistentes y sectorizado segun tematicas es la predominante en la gran
mayoria de ciudades. Las excepciones y la busqueda de modelos mas
institucionalizados (o de formas de gobernanza basadas en una visidn
metropolitana, utilizando, por ejemplo, los planes estratégicos) son rara avis,

fruto de culturas politicas mas propensas a la aproximacion metropolitana.

De esta manera, partiendo de los cuatro modelos clasicos de gobernanza
metropolitana, podemos afirmar que en Espafa se podrian encontrar todos ellos.
Por un lado, existen gobiernos metropolitanos, como en Barcelona o Vigo
(aunque en este ultimo caso aun no esté en funcionamiento); agencias
metropolitanas sectoriales, como en Valencia y Bilbao; AUF que dependen de la
gestion de la region, como las ciudades medias o Madrid, con un claro liderazgo
de la Comunidad Auténoma, y, el modelo mas repetido, el de la colaboracién
entre municipios. En este ultimo caso, predomina una red de mancomunidades,
consorcios 0 empresas que actuan de manera fragmentada y repartida en todo
el territorio metropolitano. En cambio, los modelos de los planes estratégicos o
las asociaciones son menos presentes, pese a ser un buen punto de partida para
la construccion de una cultura metropolitana y para una colaboracion entre los
actores mas coordinada y acorde con la funcionalidad urbana (al menos respecto

el modelo predominante actual).
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