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I. INTRODUCCION. LAS COMPETENCIAS DE LAS AREAS METROPOLITANAS,
CLAVE DE SU CONSTITUCION

Este estudio tiene por objeto la determinacién de aquel conjunto
de competencias llamado a constituir el sustrato de la accién de
las Entidades metropolitanas, asi como el examen de su actual
regulacién juridica. La pregunta que concretamente debe formu-
larse es la de si puede hablarse de la existencia de un conjunto de
competencias «genuinamente metropolitanase: de un «contenido
competencial minimo», «esencial», predicable de todas las Entida-
des de este caracter, o si, por el contrario, estamos ante una Admi-
nistracién abocada, ya sea desde su misma naturaleza de Entidad
con una innata vocacion de singularidad, ya desde el ordenamien-
to juridico que la rige, a un principio de diversidad competencial
de imposible reconduccién a la unidad.

La importancia de esta cuestion no queda, ademas, circunscri-
ta a lo que de relevante tienen en si mismas las competencias en
cuanto fundamento y razén de ser de cualquier Administracién
ptblica; se extiende a otras cuestiones de indudable trascendencia.
La organizacién del ente, su procedimiento de constitucién o el
régimen econémico y financiero que vaya a regirlo constituyen
aspectos directamente condicionados por aquellos cometidos objeto
de su actuacioén (1).

En efecto, son las competencias que al Area metropolitana se
confieran las que van a determinar su estructura administrativa.
Qué duda cabe que si se camina hacia una Administracién de base
territorial ha de defenderse la naturaleza democratica de sus or-
ganos de gobierno y administracién; una exigencia al margen de
aquellas otras Areas metropolitanas inspiradas en los parametros
propios de los entes de caracter institucional.

Las competencias van a condicionar también, y de otra parte,
el procedimiento de constitucién de las Areas metropolitanas. Las
exigencias minimas establecidas en este punto por la Ley Basica
de Régimen Local de 2 de abril de 1985 (LBRL) habran de inter-

(1) Un analisis detallado de la organizaciéon de las Areas metropolitanas y

de su procedimiento de constitucién puede encontrarse en mi estudio Las Areas
metropolitanas, Ed. Civitas-Instituto Garcia Oviedo, 1993.

68

997

pretarse, a pesar de su aparente uniformidad, con un sentido y
alcance diferente en funcién de cuales vayan a ser las competen-
cias del ente que se crea. Asi, pudiera pensarse que en aquellos
supuestos en los que se prevea un trasvase en favor del Area me-
tropolitana de algunas de las facultades que integran el nicleo
basico de la autonomia local ha de otorgarse caracter vinculante
al informe municipal emitido en ese procedimiento (2); naturale-
za de la que obviamente careceria en aquellos otros casos en los
que los servicios municipales minimos no se vean afectados.

El régimen econdémico y financiero del Area metropolitana sera,
igualmente, el resultado de sus competencias; del nimero de ma-
terias en las que haya de intervenir, asi como de las funciones
concretas que sobre cada una de ellas tengan atribuidas. Y no sélo
porque a mayor numero de competencias mayor coste de funcio-
namiento del ente y mayor necesidad, en consecuencia, de recur-
sos financieros; sino, sobre todo, porque un eventual disefio de
estas Entidades sobre los parametros caracteristicos de las Admi-
nistraciones de base territorial les abriria la puerta al conjunto de
potestades propias de los Entes de esta naturaleza (3).

Por dltimo, puede afirmarse que el resultado final del modelo
de organizacion territorial consagrado en la Constitucién de 1978
va a depender decididamente de la forma en la que las Areas
metropolitanas queden definitivamente configuradas, lo que, por
encima de cualquier otro factor, ha de ser el resultado de las com-
petencias que se les atribuyan. Resulta por ello légico que sea pre-
cisamente este de las competencias el aspecto sobre el que esta
llamado a girar todo el debate politico y juridico que inevitable-
mente pone en marcha cualquier proceso de redistribucién terri-
torial del poder.

(2) En contra de tal criterio se ha manifestado recientemente R. MARTIN
MATEO para quien ese informe sera «naturalmente no vinculante» (El gobierno
metropolitano en Espafia, Ponencia presentada al Encuentro italo-espafol de
Profesores de Derecho Administrativo, Bolonia, 14-15 de octubre de 1993,
pag. 29).

(3) Para un examen del régimen econdémico de estas Entidades me remito
al estudio realizado a peticién de la Junta de Andalucia por F. ROMERO HERNAN-
DEZ sobre el Area metropolitana de Madlaga.
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II. LOS INTERESES METROPOLITANOS COMO CRITERIO DE DELIMITACION DE
COMPETENCIAS. LA POSIBILIDAD DE AISLAR UN CONTENIDO COMPETEN-
CIAL MINIMO EN FAVOR DE LAS AREAS METROPOLITANAS

No cabe duda de que es la naturaleza y el caricter de las ne-
cesidades publicas a las que haya de darse, en cada caso, satisfac-
cién, la clave para la distribucion y atribucién del poder entre las
diferentes Administraciones publicas. Seran, en relacién con las
Areas metropolitanas, las propias peculiaridades de unos espacios
de caracteristicas bien definidas y los intereses generales de quie-
nes los habitan los parametros desde los que ha de procederse a
la fijacién de las competencias propias del ente que los adminis-
tre; de ahi la conveniencia de comenzar este analisis con un exa-
men de aquellas notas que definen, no ya el Area metropolitana
en cuanto Entidad publica dotada por nuestra legislacién de cier-
tos caracteres, sino a la realidad que constituye su sustrato: el que
pudiera denominarse, a fin de no confundirlo con ésta, el espacio
metropolitano.

Aunque no existe, ciertamente, un total acuerdo doctrinal acer-
ca de los criterios que hayan de servir de base a su definicién
—en su conceptuacién se manejan elementos tales como el gra-
do de densidad demografica, el indice de crecimiento de los
Municipios asentados en la zona o el caracter no agricola de sus
funciones basicas—, no puede afirmarse, sin embargo, que nos
encontremos ante una nocién de pertfiles oscuros, ante un con-
cepto resbaladizo. La de Area metropolitana constituye una ex-
presién sobre cuyo alcance, en esta dimensiéon puramente factica,
no parecen existir muchas dudas, dada la comun aceptacién de
su significado. Areas metropolitanas son las grandes aglomeracio-
nes urbanas en un ambito territorial que por lo general abarca a
varios términos municipales, cuyos limites en apariencia parecen
haber desaparecido y entre los que existe una fuerte vinculacién
econémica y social, un constante flujo de movimiento entre los
lugares de residencia, trabajo y ocio. En estos términos define,
ademds, el articulo 43.2 de la LBRL a ese sustrato que ha de
servir de base a la creacion de la Entidad metropolitana: «gran-
des aglomeraciones urbanas entre cuyos nucleos de poblacién
existan vinculaciones econémicas y sociales que hagan necesaria
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la planificacion conjunta y la coordinacién de determinados ser-
vicios y obras» (4).

Son, precisamente, las singularidades de estos espacios las que
generan una serie de problemas peculiares de dificil resolucién por
parte de las Administraciones con presencia en el territorio, fun-
damentalmente la municipal, van a manifestar la necesidad de una
nueva Entidad encargada de su satisfaccién; sus competencias, en
consecuencia, seran las destinadas a ese fin; aquellas que conec-
ten de manera directa con los intereses propios de su poblacién.
Aunque bien es cierto que cada 4rea de esta naturaleza presenta
su propio caracter y es portadora de problemas y necesidades con-
cretas, no transferibles a otras zonas similares; todas ellas cuen-
tan, sin embargo, con un sustrato comin desde el que se hace
posible esa delimitacién competencial que nos proponemos.

A la consecucién de este objetivo puede conducirnos el anilisis,
de una parte, de aquellas funciones que, porque asi lo impone la
propia realidad de su base fisica, estas Entidades estan llamadas a
desarrollar y, de otra, la delimitacién de los ambitos materiales
sobre los que habria de proyectarse una accién de tal género.

1. Los cometidos bdsicos de las Entidades de gobierno de los espa-
cios metropolitanos: gestion supramunicipal y coordinacion

¢Cuales son, en primer término, los cometidos basicos de un
Area metropolitana; ese conjunto de funciones que la dotan de
fundamento y razén de ser?

Las propias caracteristicas de las unidades territoriales que es-
tudiamos —continuidad urbana, alta concentracién demografica,

(4) Un analisis detallado del concepto de Area metropolitana tanto en su
vertiente fisica como en su dimensién juridica puede encontrarse en mi estu-
dio sobre las Areas metropolitanas al que antes hacfa referencia (en especial,
pags. 55 y ss). Mas recientemente, R. MARTIN MATEO ha vuelto a reflexionar
sobre aquellos elementos que conceptian a un Area metropolitana para con-
cluir que, a pesar de las discrepancias que se producen en este sentido, «no
suele ser dificil intuir su presencia, lo que atestiguan los propios comportamien-
tos cotidianos de sus habitantes, para cuya valoracién no se precisa de mayo-
res sofisticaciones» (EI gobierno metropolitano en Espania..., ob. cit. pags. 1 y 2).
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elevado indice de movilidad en la zona...—, muestran con eviden-
cia la necesidad de una actuacién publica en un doble plano o
ambito: de una parte, en el de la gestion o prestacién supramu-
nicipal de determinados servicios que por razones de indole diversa
—econémica, de eficacia...— adquieren en ese espacio que trascien-
de al de los concretos Municipios una mas adecuada unidad de
prestacién; de otra, en el de la coordinacién de una serie de com-
petencias que la concurrencia de varias Administraciones en un
mismo territorio hace no sélo aconsejable, sino absolutamente
necesaria en aras del cumplimiento del propio postulado constitu-
cional de eficacia.

Han sido estas, ademads, las dos funciones que tradicionalmen-
te han dotado de contenido la actuacién de los entes de gobierno
metropolitano. De hecho, la preponderancia de uno u otro come-
tido ha dado origen a dos sistemas de gobierno metropolitano de
corte diferente: los que operan una transferencia de las competen-
cias municipales en favor de la nueva Entidad y los que se limi-
tan al ejercicio de potestades simplemente coordinadoras de unas
competencias cuya titularidad, por lo comin municipal, no se ve
alterada a resultas de su aparicién; entre ambas opciones, toda una
gama de posibilidades en atencién a la forma en que se combinen
esas dos funcionalidades.

Son, en realidad, estos modelos de Administracién metropolita-
na que pudiéramos denominar mixtos los que cuentan en nuestros
dias con un mayor indice de implantacién en cuanto que su ca-
pacidad de respuesta a las necesidades sociales es, evidentemente,
mucho mas elevada que la de aquellos otros que circunscriben su
actuacién a uno solo de esos cometidos. La regulacién juridica en
Espaiia, originariamente vinculada a una Entidad metropolitana
exclusivamente adscrita a las necesidades de coordinacién de los
planeamientos urbanisticos en los espacios que le servian de base,
se inscribe hoy claramente en esta linea. El articulo 43.2 de la
LBRL aunque, en apariencia pudiera, ciertamente, parecer que esta
pensando en una Administracién de indole esencialmente coordi-
nadora, acoge, sin embargo, con claridad ese doble objetivo como
tarea propia de la Administraciéon que disefia. De una parte, defi-
ne al Area metropolitana sobre la base de la «necesaria planifica-
cién conjunta y la coordinacién de determinados servicios y obras»;
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de otra, encomienda a la legislacién autonémica la fijaciéon de «los
servicios y obras de prestaciéon metropolitana, asi como el proce-
dimiento para su ejecucién» (5). La legislacién autonémica dicta-
da hasta la fecha confirma, por lo demas, esta opcién (6)

2. Las materias con «vocacion» metropolitana

Una simple ojeada, de nuevo, a los espacios metropolitanos
permite aislar con relativa facilidad ese conjunto de materias de
«vocacién metropolitana». Aunque es evidente, como deciamos, que
cada espacio metropolitano puede presentar problemas y necesida-
des propias, ello no impide constatar la existencia de unos intere-
ses comunes determinantes de un conjunto de competencias que,
hoy y ahora, parecen presentarse como «ineludiblemente metropo-
litanas», en el sentido de que la participacion de una instancia
supramunicipal de gobierno en su gestion resulta inexcusable al
amparo, no solo de exigencias de indole econémica o social sino,
incluso, juridicas. Los propios principios constitucionales que rigen
el funcionamiento de las Administraciones publicas sirven de base
a estos ultimos.

(5) Un examen de las distintas vias que hacen posible la asuncién de com-
petencias, de una u otra naturaleza, por las Areas metropolitanas, asi como de
los problemas que, en su caso, plantean, puede encontrarse en mi estudio so-
bre las Areas metropolitanas (ob. cit., en particular, pags. 148 y ss.).

(6) En efecto, el articulo 3 de la Ley del Parlamento Valenciano de 31 de
diciembre de 1986 por el que se crea el Area metropolitana de la Huerta de-
clara, como finalidades generales de esta Entidad, «la planificacién conjunta y
la gestién supramunicipal en las materias de su competencia». Por su parte, la
ley catalana, 7/1987, de 4 de abril, por la que se crea la Entidad metropolitana
de Servicios Hidraulicos y Tratamiento de Residuos declara en su articulo 17
de la competencia de esta Entidad: «a) coordinar los servicios municipales per-
tinentes» y «b) prever las necesidades y, una vez concedido el aprovechamien-
to y sin perjuicio de las funciones propias de la Administracién hidraulica y
sanitaria, realizar las obras y establecer y prestar los servicios en relacién con
la captacién, tratamiento y distribucién de agua potable, y con el tratamiento
y evacuacién de aguas residuales». Competencias parecidas le atribuye en ma-
teria de residuos: «programar y realizar las obras v establecer v prestar los ser-
vicios en relacién con el tratamiento, aprovechamiento y eliminacién de resi-
duos sélidos urbanos y con el transporte, tratamiento y eliminacién de residuos
s6lidos industriales, en los términos establecidos por la correspondiente legis-
lacién sectorial». A la Entidad Metropolitana del Transporte se atribuye de otro
lado, articulo 15.a) de su Ley reguladora, la prestacién del «servicio de trans-
porte publico de viajeros».
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¢Cuales son esos ambitos en los que habria de desarrollarse la
accién metropolitana?; ¢qué funciones han de corresponder a las
Areas metropolitanas sobre cada uno de ellos?

Con independencia de otras posibles competencias que, en su
caso, pudieran asumir, los sectores llamados, en primer término,
a convertirse en objeto de la actividad de estas instancias son los
siguientes:

2.1. Urbanismo

La propia tradicién normativa en nuestro pais y en otros de
nuestro entorno demuestra que ha sido esta materia el objeto prin-
cipal de las preocupaciones del Derecho a la hora de abordar la
regulacién de los espacios metropolitanos; lo que, a su vez, eviden-
cia que fueron problemas de esta indole los primeros en manifes-
tar la necesidad de una respuesta juridica superadora del espacio
municipal como base principal de la ordenacién urbanistica. En
efecto, el desarrollo industrial y urbano en aquellas 4reas en las
que primero se hace sentir —Madrid, Bilbao...— evidenciara pronto
una absoluta desconexién entre los incipientes planeamientos ur-
banisticos de los Municipios afectados y la paralela exigencia de
nuevas férmulas més acordes con la naturaleza de esos espacios.
Este y no otro es el sentido de la regulacién del régimen urbanis-
tico de las grandes ciudades —Madrid, Barcelona, Bilbao y Valen-
cia— establecido por un conjunto de normas que en la década de
los cuarenta y principios de los cincuenta van a ofrecer la prime-
ra respuesta juridica al hecho metropolitano en nuestro pais (7).

(7) Con los antecedentes ofrecidos por el Proyecto de Ley de Bases de 1919
para regular la vida de las grandes ciudades, por el denominado proyecto
Chaparrieta de 1923 y por el priacticamente inestrado régimen especial de car-
ta previsto en el Estatuto de Calvo Sotelo para aquellos Municipios con carac-
teristicas diferenciadas, la primera regulacién del fenémeno metropolitano en
nuestro pais es aquella que va a producirse a partir de mediados de la década
de los cuarenta al hilo de una regulacién del régimen urbanistico de las gran-
des ciudades. Ese ordenamiento viene integrado por las siguientes normas: la
Ley de 25 de noviembre de 1944 por la que se aprueban las bases para la or-
denacién urbana de Madrid y sus alrededores; la norma de igual rango de 17
de julio de 1945 que opera idéntica funcién en relacion, ahora, con la ciudad
de Bilbao y su zona de influencia o la también Ley, en este caso de 18 de di-
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Necesidades de esta indole —aunque ya la gestién supramunicipal
haya hecho acto de presencia juridica— seréan, igualmente, las que,
afos mas tarde, van a servir de sustrato al modelo de organiza-
cién metropolitana —el nacido en aplicacién de la Ley de 7 de no-
viembre de 1957 (8)— que se mantiene hasta la fecha de promulga-
cién de la Constitucién, sobre cuya base va a ponerse en marcha
un proceso de reforma legislativa, justificado, entre otras, por ra-
zones de orden urbanistico. Es mas, Comunidades auténomas,
como la de Andalucia, que todavia no han procedido a la consti-
tucién de Entidades metropolitanas en su territorio se han visto
forzadas a dictar normas para la coordinacién del planeamiento en
algunas de sus grandes zonas urbanas; es lo que ha ocurrido, por
ejemplo, para la ciudad de Sevilla y los Municipios situados en su
area de influencia directa (9).

En suma, en un disefio urbanistico, como el nuestro, en donde
el planeamiento municipal se convierte en pilar basico de la orde-
nacién, la coordinacién entre tales planeamientos cuando los Mu-
nicipios se encuentran unidos se presenta como una exigencia
absolutamente ineludible, lo que permite otorgar a dicha funcién
el caricter de competencia genuinamente supramunicipal, parte

ciembre de 1946, de ordenacién urbana de Valencia y su Comarca. La ciudad
de Barcelona se sumara afios mas tarde, por Ley de 3 de diciembre de 1953, a
ese establecimiento de un régimen especial. (Un examen del significado y al-
cance de esas normas puede encontrarse en J. L. GONZALEZ-BERENGUER URRUTIA,
Estudios de Urbanismo, Ed. Abella, 1992, pags. 154 y ss.; y M. C. BARRERO
RODRIGUEZ, Las Areas metropolianas ... ob. cit. pags. 35 y ss.).

(8) Constituia esta una Ley por la que se autorizaba al Gobierno la apro-
bacién de regimenes especiales para los Muncipios de Madrid y Barcelona, po-
testad de la que éste hizo uso mediante sendos Textos articulados aprobados
por Decretos de 23 de mayo de 1960 y 11 de julio de 1963, respectivamente.
Las caracteristicas del nuevo régimen pueden encontrarse en las obras citadas
en la nota anterior; si bien puede destacarse aqui la que constituia su nota mas
caracteristica: la superacién de la perspectiva estrictamente urbanistica en be-
neficio de la gestién o prestacién de otros servicios de interés comiin. Una
gestién supramunicipal practicamente inédita, sin embargo, en su aplicacién.

(9) Cabe destacar en este sentido la Propuesta para la Coordinacion de las
Politicas Urbanisticas Municipales de mayo de 1984 y el Avance de las Directri-
ces para la Coordinacién Urbanistica de 1989, comentadas por F. LoPEZ MENU-
DO, a cuyo andlisis me remito (El Area metropolitana de Sevilla. Un apunte so-
bre su formacion y tratamiento juridico. Comunicacién presentada al encuentro
italo-espaiiol de Profesores de Derecho Administrativo celebrado en Bolonia los
dias 14 y 15 de octubre de 1993).

75




1004

integrante, por tanto, de ese nicleo competencial minimo y basi-
co del Area metropolitana.

Los cauces para el ejercicio de esta competencia son, en prin-
cipio, multiples. La Ley que constituya el Area metropolitana pue-
de crear una figura concreta de planeamiento con tal fin, servirse
de planes ya conocidos —Planes Directores Territoriales de Coor-
dinacién u otros tipos andlogos regulados en las leyes de ordena-
cion del territorio de las Comunidades Auténomas (10)— e, inclu-
so, de otros instrumentos carentes de la condicién de plan: instruc-
ciones, directrices u otras figuras anéalogas; todas esas opciones han
de entenderse amparadas por el ordenamiento juridico vigente.

Que potestades concretas havan de corresponder a las Areas
metropolitanas sobre esos planes a fin de dar cumplimiento a esa
exigencia de coordinacién, es algo que admite, igualmente, diferen-
tes concreciones. Las necesidades de los espacios metropolitanos
y la propia logica de nuestro sistema urbanistico parecen abogar,
no obstante, por un modelo de distribucién de competencias que
confiera a las Areas metropolitanas las funciones de elaboracién y
aprobacion provisional de unos planes (11) en los que quedaria fi-
jada la estructura fundamental del territorio, base para el planea-
miento de los correspondientes Municipios.

Esta competencia de coordinaciéon urbanistica puede, en su
caso, verse ampliada con otras pertenecientes a este mismo ambi-
to material —de gestién o disciplina— a las que no debe, sin em-
bargo, conferirsele ese caracter de esencial en el sentido de inelu-
dible que reviste la obligada puesta en relacién de los diferentes
planes de los Municipios afectados. Determinar las funciones de
este cardcter que, en su caso, pudieran asumir las Areas metropo-

(10) Destacan en este sentido, y por lo que hace a Comunidades auténo-
mas que cuentan con Areas metropolitanas en su territorio, los Planes Territo-
riales Parciales de la Comunidad auténoma de Cataluiia y los Planes de Accién
territorial previstos en la Comunidad valenciana. A su regulacién respectivamen-
te establecida en la Ley 23/1983, de 21 de noviembre, de Politica territorial de
Cataluna y 6/1989, de 7 de julio, de Ordenacién del territorio en la Comuni-
dad de Valencia me remito en este punto.

(11) Un analisis mas detallado de las competencias metropolitanas sobre el
planeamiento urbanistico puede encontrarse en Las Areas metropolitanas, ya
citada (pags. 178 y ss.).
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litanas resulta una labor complicada al margen de la realidad de
cada espacio; solo desde ella podran precisarse aquellos ambitos
en los que puedan ejercer sus funciones asi como la naturaleza de
estas. En este caso, como en tantos otros, no existe una solucién
ideal; la mejor sera siempre aquella que con mayor eficacia res-
ponda a las necesidades del territorio al que se ha de adminis-
trar (12).

2.2. Servicios municipales

Ha sido este de los servicios municipales el otro gran nticleo del
que tradicionalmente se han nutrido las competencias de los entes
metropolitanos. Se trata aqui de un conjunto de servicios respecto
de los que su prestacién por los Municipios, instancia llamada en
primer término a satisfacerlos, parece, desde diversas consideracio-
nes, no manifestarse como la mas adecuada, mostrando, por el
contrario, el territorio supramunicipal una mayor idoneidad. En
unos casos, en atencioén a factores de indole fundamentalmente
econémica —un aumento en el nimero de usuarios abarata su
coste—; en otros, movido exclusivamente por la consecucién de un
mejor servicio al ciudadano en términos de estricta eficacia —su-
puesto significativo de los transportes en el area—; en todo caso,
por un conjunto de razones de naturaleza fundamentalmente extra-
juridica, pero que, trasladadas al campo del Derecho, viene, desde
los propios postulados constitucionales de eficacia y coordinacién
en el funcionamiento de la Administracién publica, a convertir cier-
tos servicios municipales en competencia metropolitana.

Todo servicio municipal, en suma, que alcance un mejor nivel
de prestacion desde la instancia metropolitana puede decirse que

(12) No se aprecia aqui, en efecto, unanimidad en la doctrina sobre la con-
veniencia o no de competencias metropolitanas en estas materias. Si autores
como F. LLISET BORRELL (Las competencias urbanisticas metropolitanas. Con es-
pecial referencia a la Comarca de Barcelona, REVL, nim. 201, 1979, pags. 44 y
ss.) y F. RoMERO HERNANDEZ (Proyecto de Ley sobre el Area metropolitana de
Milaga elaborado por encargo de la Junta de Andalucia) abogan por una atri-
bucién a las Areas metropolitanas de competencias en estos ambitos; otros
autores van a mostrar, por el contrario, mayores reticencias al respecto. Es el
caso de R. MARTIN MATEO y J. ALLENDE LANDA (El Area metropolitana de Alican-
te: un reto de futuro, Ed. Universidad de Alicante-Ayuntamiento de Alicante,
1986, pag.167).
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esta naturalmente llamado a transformarse, dentro de los limites
impuestos por el ordenamiento juridico, en cometido propio de una
instancia de esa naturaleza. Cuiando un servicio se halle en esta
situacion es algo que habri de determinarse caso por caso en aten-
cién a una serie de consideraciones que por lo general caen fuera
de la 6rbita del Derecho; ello no obstante, la fijacién de esas com-
petencias municipales respecto de las que hoy se manifiesta con
claridad la oportunidad de su traslacion, si es que no lo estin ya,
al dmbito supramunicipal, no resulta particularmente dificil. La
propia realidad las determina con precision.

Serian, desde esta perspectiva, servicios de naturaleza supramu-
nicipal los que siguen:

A. Servicio de aguas

Constituye, quiza, el servicio domiciliario de agua potable y en
general todas aquellas funciones relacionadas con el ciclo hidrau-
lico: abastecimiento, saneamiento y eliminacién de aguas residua-
les, unas de esas competencias municipales cuya vocacién metro-
politana se manifiesta con mayor nitidez. La no infrecuente esca-
sez de este recurso; su habitual lejanfa, la complejidad de su
prestacién y, en no pocas ocasiones, su alto coste econémico son
razones que avalan la bisqueda de unidades de explotacién que no
conocen de términos municipales. Unas razones aqui reforzadas
por las propias singularidades de unos espacios que hacen de la
interconexién entre los Municipios asentados en la zona su prin-
cipal nota caracterizadora.

Que las competencias municipales sobre el agua estan, por tan-
to, llamadas a engrosar el circulo de funciones propias de las Areas
metropolitanas es algo de lo que no cabe duda (13); en que medi-
da es ya, sin embargo, mas discutible; en abstracto, pueden exis-
tir diferentes alternativas, desde la transferencia integra del servi-
cio a la Entidad metropolitana hasta la asuncién por esta de com-

(13) En tal sentido, y entre muchos otros, M. BassoLs CoMA (Abastecimiento
de aguas y planeamiento metropolitano: el estatuto orgdnico del Canal de Isabel II,
RAP nim. 76, 1975) y R. MARTIN MATEO y J. ALLENDE LANDA (El Area metropo-
litana de Alicante..., ob cit.).
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petencias basicamente coordinadoras de una gestiéon en manos
municipales. Las propias caracteristicas de este servicio abogan no
obstante, para muchos, por la primera de las soluciones, a la que
avalaria, ademas, la importante tradicion existente en nuestro De-
recho de férmulas asociativas para la prestacion de este servicio.
La Ley 7/1987 de creacién de la Entidad metropolitana de servi-
cios hidraulicos para el area de Barcelona, viene sin embargo a
demostrar, con su opcién de mantenimiento del servicio en la es-
fera municipal bajo la coordinacién de esa Entidad, la imposibili-
dad de soluciones unitarias en un ambito en el que lo Gnico im-
portante es la consecucién de un mejor servicio (14).

B. Recogida y tratamiento de residuos.

El aumento de la poblacién, su concentracién en el espacio, el
desarrollo del consumo, las transformaciones industriales son, en-
tre otros, factores que hacen de la adecuada actuacién publica en
materia de residuos uno de los grandes retos de nuestro tiempo.
Un hecho al que, sin duda, no es ajeno tampoco la actual preocu-
pacién ecolégica o medioambiental de la sociedad en que vivimos.
Constituye este un servicio que, como el del agua, demanda del
establecimiento de unidades de gestién en cuya fijacién las condi-
ciones técnicas de la actividad y el coste econémico de su presta-
cién ha de primar sobre las distintas circunscripciones municipales
presentes en el espacio. Las funciones de posible asuncién metro-
politana en estos ambitos pueden variar de unos a otros supues-
tos (15); si bien dentro de esa flexibilidad en la que se mueve nues-

(14) J. M. EIZAGUIRRE BASTERRECHEA ha resumido cudles son los aspectos
que deben tomarse en consideracién en orden a la eleccién de un concreto sis-
tema de gestién de las aguas en una comunidad. Asi: abastecimiento y sanea-
miento independientes o integrados; gestién diferenciada en red primaria y se-
cundaria o gestién conjunta; solucién individual o asociada, formas de gestion
directa o indirecta; participacién o no de empresa privada. No existe de forma
general —segin el autor— una mejor solucién para todos los casos. Hay que
estudiar cada situacién y elegir la mas idénea entre las posibles, teniendo en
cuenta que debe tratarse de entes de gestién autosuficientes, eficaces, con una
dimensién adecuada... (Los servicios de abastecimiento, tratamiento y evacuacion
de aguas. El espacio metropolitano, TAL num. 30, 1989 pag. 332).

(15) Las distintas experiencias conocidas en nuestro pais, asi como en el
Derecho comparado para la prestacion de este servicio han sido sistematizadas
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tro ordenamiento parece claro que existe, al menos, un tramo del
servicio cuya vocacion metropolitana no resiste la mas minima ob-
jecion: el que se refiere al establecimiento y gestién del conjunto
de la infraestructura relativa a las acciones de tratamiento y eli-
minacion de residuos; la competencia efectiva en orden a su reco-
gida no presenta ya, en cambio, tanta claridad en este sentido, pu-
diendo continuar eficazmente en manos municipales. Su creciente
complejidad técnica quiza demande pronto, sin embargo, solucio-
nes de otra indole.

C. Transportes publicos.

Que el transporte constituye una de las mas importantes pre-
ocupaciones en las grandes aglomeraciones urbanas es algo eviden-
te; de ahi que la participacion metropolitana en este sector admi-
ta, igualmente, poca discusion. La confrontacién entre puntos de
vista diferentes se manifestard aqui, como en general ocurre en
todas las materias que venimos analizando, en el momento de
determinar el grado concreto de participaciéon que al Ente metro-
politano haya de atribuirse en este ambito. No se conocen en este
terreno soluciones tunicas; la mejor sera siempre aquella que dé
satisfaccién a los innumerables problemas que el transporte tiene
hoy planteado en la generalidad de las grandes zonas urbanas.
Desde la asuncién por la Entidad metropolitana de las actuales
competencias basicamente municipales, hasta el ejercicio por ésta
de facultades simplemente coordinadoras, existe toda una gama de
soluciones diversas que hacen muy dificil su reconduccién a un
modelo unitario. No obstante esta diversidad, la experiencia mues-
tra en nuestros dias una clara decantacién en favor de una reduc-
cién de la instancia supramunicipal al ejercicio de funciones coor-
dinadoras de las competencias municipales —de esta indole son las
que se atribuyen a la barcelonesa Entidad metropolitana del Trans-
porte—; una experiencia que, igualmente, muestra, sin embargo,
que el tema del transporte en espacios metropolitanos dista mu-

por R. MARTIN MATEO, en el articulo titulado «Un modelo institucional para la
gestion de residuos sélidos urbanos en Vizcaya» (RVAP, num. 5, 1983, pags. 9
y ss.) a cuyo examen nos remitimos. Con caracter general puede consultarse,
igualmente, el estudio de J. MURUAIS LAMAS, La gestion de residuos sélidos (El
espacio metropolitano..., ob. cit.)
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cho de ser un problema resuelto lo que hace de la busqueda de
nuevas alternativas un reto constante. ¢Se avanzaria mas en su
resolucién a partir de férmulas supramunicipales de prestacién?

D. Ordenacién del trafico

En intima conexion con el problema del transporte, se presen-
ta el tema de la ordenacién del trafico, cuestién de igual trascen-
dencia en la vida cotidiana de las zonas metropolitanas (16).

La adopcién, en los campos en que sea necesario, de medidas
tendentes a su mejora y la coordinacién de las politicas munici-
pales en la materia vienen hoy manifiestaindose como las dos ac-
ciones mas importantes de una eventual instancia supramunicipal
en la resolucién de los problemas de esta naturaleza. Seria asi de
la competencia metropolitana el establecimiento de aquellas direc-
trices basicas a partir de las cuales pueda hacerse posible una
actuacion ordenada de las distintas Policias locales en el ejercicio
de sus funciones (17).

E. Prevencion y extincion de incendios.

Las caracteristicas que definen a los espacios que estudiamos
son las que hacen, de nuevo, posible en su dmbito un uso y apro-
vechamiento comun de las infraestructuras bésicas de este servi-
cio lo que, sin duda, se traduciria en un abaratamiento en el cos-
te de su prestacién; la coordinacién de las acciones municipales en
la materia contribuiria, de otra parte, a una mayor eficacia en su
ejercicio.

(16) Con cardcter general puede verse J. M. LopEz LiTa, Trdfico y transpor-
te en centros urbanos, Revista Valenciana D'Estudios Autonomics, ntim. 4, 1986,
pags. 9 y ss.

(17) No cabria en este ambito una prestacién supramunicipal del servicio
trds la més reciente jurisprudencia constitucional que ha considerado no con-
forme a la Constitucién de creacién de cuerpos de policia supramunicipal. Para
un estudio del régimen juridico de las Policias locales me remito a Las Areas
metropolitanas..., ob. cit., pags. 204 y ss.
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F. Abastos y mataderos.

El esquema de distribucién funcional en esta materia pudiera
ser el siguiente: los servicios centrales de abastecimiento y los
mataderos pasarian a nutrir el campo de competencias propio de
las Areas metropolitanas; el servicio ordinario de abastos no debe
perder, sin embargo, ante el hecho metropolitano, su caracter de
competencia genuinamente municipal. Su necesaria inmediatez a
la poblacién hace de los Municipios la instancia més adecuada
para su mejor prestacion.

3. Conclusién: la posibilidad de aislar dmbitos competenciales con-
cretos; la imposibilidad de determinacion de las funciones metro-
politanas sobre cada uno de ellos

Estos son, en sintesis y desde una simple observacién de la
realidad, los 4mbitos competenciales desde los que se justificaria
la creacién del Area metropolitana, lo que no quiere decir que
siempre y en todo caso, competencias de tal naturaleza hayan de
estar presentes en su actividad, ni que tales Entidades no puedan
convertirse, por el contrario, en titulares de otras pertenecientes a
nucleos materiales distintos, bien sea ante la existencia de una
concreta necesidad del area o, incluso, ante la simple convenien-
cia de que esta Administracién asuma competencias a las que, en
principio, no estaria llamada pero que, una vez constituida, pue-
de desarrollar con eficacia. Competencias en materia de cultura o
de medio ambiente podrian incluirse en este grupo.

Si la fijacién, en conclusién, de ese conjunto de materias natu-
ralmente llamadas a integrar el circulo competencial propio de las
Areas metropolitanas no resulta, en principio, dificil —determina-
das cuestiones urbanisticas y un grupo de servicios municipales se
convierten ante la realidad de esos espacios en materia genuina-
mente metropolitana—, mas complicada se presenta, sin embargo,
la tarea de determinacién concreta de las funciones que sobre cada
una de esas materias hayan de asumir estas Entidades. Entre el
ejercicio de potestades simplemente coordinadoras y la integra
asuncién del servicio por la Administracion metropolitana cabe toda
una gama de posibilidades que hace dificil, cuando no imposible,
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un planteamiento general y abstracto. No obstante la diversidad y
el relativismo que debe, por tanto, presidir cualquier pronuncia-
miento en la materia, puede avanzarse un paso mas, con todas las
cautelas que la propia situacién de cada espacio impone, para in-
dicar que la coordinacién parece encontrar su ambito de actuacién
mas caracteristico en el campo del planeamiento urbanistico, los
transportes o la ordenacion del trafico; en tanto que servicios como
el del agua vendrian a constituir uno de los exponentes mas carac-
teristicos de la conveniencia de una prestacién supramunicipal.
Pero, como se ha dicho, nada impone que la coordinacién haya de
desplegarse exclusivamente en esos ambitos o que una eventual
prestacién metropolitana deba quedar circunscrita al campo de
ciertos servicios municipales. No hay, en este sentido, un modelo
ideal; el mejor sera siempre aquel que consiga la respuesta adecua-
da a las demandas de cada area y aunque estas parecen, en prin-
cipio, responder a los parametros expuestos no deben excluirse si-
tuaciones y, por tanto, soluciones de otra naturaleza.

III. LA FALTA DE RECONOCIMIENTO DE UN CONTENIDO COMPETENCIAL Mi-
NIMO EN FAVOR DE LAS AREAS METROPOLITANAS EN EL DERECHO VI-
GENTE

¢Cémo responde el Derecho en vigor sobre Areas metropolita-
nas al tema de sus competencias?; ¢acierta a lograr esa equivalen-
cia entre intereses metropolitanos y competencias atribuidas al ente
creado para su gobierno?; ;puede afirmarse, en suma, a nivel ju-
ridico, la existencia de un conjunto de competencias comunes en
favor de todas las Administraciones de este género, de la misma
forma en que este puede ser aislado en el plano de los hechos?

La LBRL, conforme al reparto de competencias que sobre el
Régimen local efectua la Constitucién, confiere la potestad de fi-
jacion de las competencias metropolitanas al legislador autonémi-
co sentando, de esta forma, un principio de diversidad competen-
cial acrecentado, a su vez, por la exigencia de ley singular para la
constitucion de cada Entidad concreta, con lo que, ni siquiera
Areas metropolitanas pertenecientes a una misma Comunidad au-

ténoma, tendran por qué presentar una unidad, siquiera sea mi-
nima, en este terreno.
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El estudio debe centrarse, en consecuencia, en la legislacién
autonémica. ¢Qué han hecho las Comunidades auténomas hasta la
fecha?; ¢bajo que parametros se ha desarrollado su accién norma-
tiva?; ¢a qué claves estd respondiendo su actuacién?

Las leyes de las Comunidades auténomas que abordan la cues-
tién metropolitana pueden clasificarse en dos grandes grupos: las
que en el seno de otras normas mas generales sobre el Régimen
Local contienen algunas previsiones sobre Areas metropolitanas, a
nivel basicamente de genéricas directrices ante futuras acciones
concretas de sus Parlamentos, y las que proceden a la creacion y
regulacién de Entidades de este caricter. En el primero se encua-
dran la Ley 6/1988, de Régimen local de la Comunidad de Murcia
o la mas reciente Ley 7/1993, de 27 de julio, reguladora de la de-
marcacién municipal en Andalucia; en el segundo, la Ley 12/1986,
de 31 de diciembre, del Parlamento valenciano por la que se crea
el Consell Metropolita de L'Horta y la norma catalana de igual
rango de 4 de abril de 1987, de actuaciones publicas en la conurba-
cién de Barcelona y las comarcas comprendidas en su zona de
influencia directa.

Las normas pertenecientes al primer grupo poco aportan en la
cuestién que nos ocupa. Se limitan a fijar cuéles son las funcio-
nes basicas de las Entidades metropolitanas, remitiendo a una dis-
posicién especifica su determinacién concreta, con indicacién, si
acaso, de los ambitos materiales de los que aquéllas estan llama-
das a nutrirse. Los articulos 43 y siguientes de la norma andaluza
son bien significativos a este respecto. Conforme a ellos, la ley de
constituciéon de cada Administracién de este caracter debera deter-
minar sus competencias concretas de entre «aquellas materias que,
siendo del interés de la colectividad de su territorio, contribuyan
a satisfacer sus necesidades y aspiraciones, como son las enume-
radas en el parrafo segundo del articulo 25 de la LBRL», a las que
podrén afnadirse «la planificacién conjunta y la coordinacién, con-
trol v gestién de aquellos servicios municipales que por las carac-
teristicas econémicas, sociales y urbanas concurrentes en los res-
pectivos ambitos territoriales hagan necesaria una actuacién de
caracter supramunicipal». Habra que esperar, pues, a esas normas
a fin de obtener conclusiones definitivas en torno al modelo final-
mente configurado por el legislador andaluz.
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Muy distintas se presentan entre si, en el seno del segundo gru-
po, las leyes valenciana y catalana (18). Se constituye, en primer
término, el Area de La Huerta con un nutrido elenco de compe-
tencias. Ya el propio Preambulo de su ley reguladora advierte de
la intencién de configurar una Entidad de amplios objetivos: «el
establecimiento de unas nuevas coordenadas organizativas para
solucionar los problemas y conflictos territoriales, urbanisticos y
medioambientales de caricter supramunicipal». En plasmacién de
tal espfritu, el articulo 3 establece que el Consell Metropolita tie-
ne «como finalidades generales la planificacién conjunta y la ges-
tién supramunicipal en las materias de su competencia»; esto es,
las del «ciclo hidraulico, residuos sélidos, urbanismo, incendios,
mataderos, transporte y su infraestructura...».

Conviene en esta sede llamar la atencién sobre una nota que
—a mi juicio— define poderosamente a esa norma: la falta de una
atribucién directa de competencias en favor de los 6rganos que
integran la Entidad. La ley que analizamos se limita a sefalar, de
una parte, los circulos materiales sobre los que puede desplegarse
una actuacién del Consell Metropolita; de otra, la naturaleza de las
funciones a ejercitar sobre ellos; no establece, en cambio, cual ha
de ser el alcance especifico de esas competencias, aquel tramo con-
creto de poder que ha de desarrollar sobre cada una de esas mate-
rias. Las funciones de planificacién y coordinacién, en primer tér-
mino, seran aquellas que vengan establecidas «en las normas de
coordinacién en politica de ordenacion territorial y urbanismo y las
que se deriven de las politicas sectoriales del Estado y el Consell de
la Generalitat Valenciana»; los servicios supramunicipales, de otra
parte, aquellos que resulten en aplicacion de algunas de las férmu-
las establecidas en el articulo 3.4 de la Ley: constitucién de con-
sorcios o cualquier otra forma de asociacién o, bien, aprobacién del
pleno del Consell previa solicitud de todos los Ayuntamientos afec-
tados. Las competencias del Area metropolitana han quedado, en
definitiva, en manos de otras instancias sin que pueda afirmarse
que el legislador haya sido, hasta ahora, generoso con ella en esa
atribuciéon de competencias. Sélo cabe destacar en esta linea —y no
en sentido positivo, precisamente— a la Ley autonémica 1/1991, de

(18) Un analisis pomenorizado de estas Entidades metropolitanas puede
encontrarse en mi estudio sobre esta materia ya citado (pags. 245 y ss.).
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14 de febrero de Ordenacién del Transporte en el area de Valen-
cia, que hace del Plan de Transportes metropolitanos su instrumen-
to basico de actuaciéon y de la denominada Comisién del Plan, 6r-
gano de composicién mixta en el que se integran representantes de
todas las Administraciones implicadas, el ente responsable de su
aplicacién. Una posicién mas favorable al escalén metropolitano es
la que se ha detectado, en cambio, en los Municipios que, valién-
dose de diferentes técnicas asociativas, han transferido algunos de
sus servicios al Area de la Huerta; si bien, no obstante, tampoco
puede afirmarse que la férmula esté generando en su funcionamien-
to todos aquellos resultados que de ella cabria esperar (19).

En el caso del Area metropolitana de Barcelona, nos encontra-
mos ante la existencia de dos entes institucionales adscritos a la
satisfaccién de dos competencias concretas y definidas: el transpor-
te en un caso y los servicios hidraulicos y de tratamiento de resi-
duos en otro; en clave negativa, no estamos ante una instituciona-
lizacién del nivel metropolitano del que resulte la creacién de una
Administracién dotada de aquel conjunto de competencias del in-
terés general de la poblacién asentada en su territorio.

Sin entrar en el examen de los términos concretos de la distri-
bucién de competencias que en cada uno de aquellos sectores se

(19) J. M. Baro LEON en su informe sobre el Area metropolitana de Valen-
cia presentado en un reciente encuentro italo-espanol de Profesores de Dere-
cho administrativo celebrado en Bolonia los dias 14 y 15 de octubre de 1993
bajo el titulo «Las Areas Metropolitanas» ha puesto de manifiesto sus dudas en
torno al funcionamiento de esta Area. Estas eran sus palabras que por ser su-
ficientemente ilustrativas de la situacién presente no me resisto a dejar de trans-
cribir: «La duda proviene de un hecho facilmente comprobable en la Ley y en
la practica, y al que antes he hecho referencia. La ley no atribuye competen-
cias especificas al Consejo Metropolitano, ni establece cudles son los instrumen-
tos de que éste puede valerse, de modo que la practica del Consejo se limita a
la realizacién de ciertas obras publicas, cuando las subvenciones de la Comu-
nidad Autonéma y del Estado dan para ello. Pero entonces ¢para que sirve un
Consejo Metropolitano con un aparato burocratico a su servicio? Si de lo que
se trata en verdad es de constituir una instancia de didlogo, realmente no ha-
ria falta esa institucién, y bastaria con organizar conferencias sectoriales en las
que participaran todos los Municipios y las Administraciones interesadas... Lo
que tiene poco sentido, a mi parecer, es que se constituyan o se permita la
constitucién de areas metropolitanas, como corporaciones dotadas de instrumen-
tos personales y materiales, v al mismo tiempo se impida que ese area pueda
ser titular de los servicios publicos requeridos por la poblacién». (Copia meca-
nografiada, pags. 15 y ss.).
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opera, lo que importa, a nuestros efectos, es destacar la fuerte
presencia en su gestién de los 6rganos de la Generalidad. El Plan
Intermodal de Transporte, elaborado y aprobado por la Comuni-
dad auténoma sirve de base al ejercicio de las competencias de la
Entidad metropolitana de tal nombre; el Ente de Abastecimiento
de Aguas y la Junta de Saneamiento, Entidades creadas por leyes
posteriores a las de institucionalizacién del nivel metropolitano y
dependientes igualmente de la Administracién de la Generalidad,
asumen, en detrimento, de nuevo, de las Entidades metropolitanas
gestoras de esas materias, importantes competencias sobre cada
uno de esos ambitos.

¢Qué conclusiones permite extraer este conjunto normativo?;
¢puede hablarse, hoy y ahora, de una auténtica existencia del es-
calén supramunicipal en aquellos supuestos, que no son pocos, en
los que la realidad asi lo exige?

Sin duda que la respuesta ha de ser negativa y el balance, por
tanto, absolutamente pesimista. Esa equivalencia intereses metropo-
litanos/competencias metropolitanas que debiera inspirar toda la
actuacién publica en este ambito estd muy lejos de ser lograda. Si
se echa un poco la vista atrds y se observa a la situacién precedente
a 1978, nos encontraremos con el siguiente resultado: contintian sin
crearse Areas metropolitanas en espacios que las demandan. Son
muchas hoy, en efecto, las Areas metropolitanas de facto, las super-
ficies de esas caracteristicas que demandan una respuesta normati-
va e institucional que satisfaga sus necesidades. Es el caso, en la
Comunidad auténoma de Andalucia, por ejemplo, de las Areas me-
tropolitanas de Malaga, Bahia de Cadiz y Sevilla —si bien, en esta
ultima y a excepcién de los no resueltos problemas del transportes
y los residuos sélidos, no existen grandes carencias tras las impor-
tantes actuaciones desarrolladas con motivo de la Exposicién Uni-
versal de 1992 (20)— o, fuera de ella, de espacios tales como los de
Zaragoza, Oviedo-Gij6n o Alicante. De otra parte, han desaparecido
algunas de las existentes —caso de Bilbao, cuya nueva organizacién

(20) Un completo y exhaustivo analisis de las notas que definen a este area
desde el punto de vista fisico, asi como de los intentos juridicos de articulacién
de la que ha sido objeto puede encontrarse en el reciente estudio de F. LopEz
MEeNuDO (El Area metropolitana de Sevilla. Apunte sobre su formacion y tratamien-
to jurtdico..., ob. cit. ).
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territorial, segin se afirma (21), no ha servido para dar solucién a
sus problemas— y, también, de Madrid, aunque aqui las necesida-
des del 4rea si parecen haber entrado en vias de solucién (22)—; las
Entidades metropolitanas que, por ultimo, se han creado: las de
Barcelona y Valencia, muestran escaso poder y eficacia en su actua-
ci6n. En el primer caso, por el caracter parcial y fragmentario de las
competencias atribuidas a sus Entidades y la fuerte presencia de la
Comunidad auténoma en el gobierno de la zona; en el segundo, por
la falta de atribucién directa de competencias caracteristica de la
norma de constitucién de la Entidad y una ulterior accién no del
todo generosa por parte de los llamados a realizarla.

En conclusién, si en el plano de la realidad es facil aislar ese
conjunto de competencias que por su naturaleza y dadas las ca-
racteristicas del espacio en el que han de prestarse, presentan una
innata vocacién metropolitana, en el orden juridico no cabe sino
constatar su falta de consagracién expresa. La fuerte indefinicién
de las Areas metropolitanas en la LBRL de 1985 —que ni siquiera
obliga a la creacién de Entidades de este tipo para el gobierno de
los espacios de esta naturaleza— y la escasa, pero, a su vez, dis-
par normativa autonémica en la materia, no permiten sustentar
que el Derecho se haya hecho hasta la fecha de las necesidades de
las grandes aglomeraciones urbanas de una forma eficaz.

IV. ALGUNAS CAUSAS QUE EXPLICAR{AN EL POR QUE DE LA DIFICULTAD EN
LA CONSECUCION DE ESE MINIMO COMPETENCIAL

¢Por qué este pobre resultado?; ¢existen causas de orden juri-
dico que lo expliquen o han de quedar todas en el debe de la ac-
ci6n politica?

(21) J. L. IBARRA ROBLES (Las Areas metropolitanas en el modelo autondémi-
co, Ofati, 1982 pag. 117), a se ha adherido recientemente R. MARTIN MATEO (El
gobierno metropolitano ... ob. cit. pag. 25).

(22) Asi se ha destacado recientemente por T. R. FERNANDEZ, para quien
Madrid ha encontrado en la creacién de la Comunidad Auténoma «la solucién
al problema metropolitano que afanosamente vino buscando sin éxito durante
cuarenta afios, una solucién en la linea propugnada por la mejor doctrina cien-
tifico-politica vy por las experiencias legislativas mas logradas del Derecho Com-
parado» (Informe sobre el Area metropolitana de Madrid presentado en un re-
ciente encuentro italo-espafiol de Profesores de Derecho administrativo celebra-
do en Bolonia los dias 14 y 15 de octubre de 1993 bajo el titulo «Las Areas
Metropolitanas», pag. 12).
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Sin negar, desde luego, la parcela de responsabilidad que quie-
nes se dedican a la gestién de los asuntos publicos puedan haber
contraido en este ambito, es de justicia reconocer la existencia de
algunas causas estrictamente juridicas que dificultan considerable-
mente el proceso de implantacién de las Entidades metropolitanas
en nuestro pais y que, para terminar, voy a resumir brevemente:

1. Destaca, de una parte, el hecho, de sobra debatido politica-
mente y analizado con profusién por la doctrina, de la auténtica
«inflacién de instancias» en un mismo territorio. El Area de Bar-
celona constituye en este sentido un ejemplo paradigmatico. ¢Es
realmente posible una administracién eficaz en un territorio en el
que, ademas de la Administracién del Estado y la de la Comuni-
dad auténoma, conviven Muncipios, Diputacién, Comarcas, Enti-
dades metropolitanas y alguna que otra Mancomunidad de Muni-
cipios?; ¢no esta este modelo abocado en si mismo al fracaso?; ¢no
va a demandar de una accién de coordinacién mucho mas impor-
tante que aquella que exige la propia realidad de una zona de
problemas bien definidos? (23).

En un modelo territorial en el que la Provincia ha quedado
consagrada como instancia indisponible y en donde en general son
muchas las instancias llamadas a gobernar en un mismo territo-
rio, ha de convenirse que el proceso de alteracion de competen-
cias que conlleva la creacién de nuevos entes supramunicipales no
va a ser, en si mismo, un proceso facil; de ahi la necesidad de no
pocas dosis de imaginacién y muchas de buena voluntad a la hora
de ensamblar con acierto la accién de tantas y tan diferentes Ad-
ministraciones en el gobierno de un mismo espacio.

2. La propia dificultad del proceso de atribucién de competen-
cias a las Entidades locales de existencia constitucional no nece-
saria. La Ley autonémica de creaciéon del Area metropolitana no

(23) Las criticas al actual modelo de gobierno del espacio metropolitano
barcelonés han sido unanimes. Entre otras, pueden verse las formuladas por
R. MARTIN MATEO (Las Areas metropolitanas, Tratado de Derecho Municipal di-
rigido por S. Muroz MacHapo, Ed. Civitas, pag. 864); ALLENDE LANDA (Areas me-
tropolitanas. Contenido, crisis y nuevos enfoques, Revista Vasca de Administra-
cién Publica, nim. 15, 1986, pag. 23); L. PAREIO ALFONSO (Barcelona en la nue-
va organizacion territorial de Cataluria, REALA nim. 233, 1987) y J. L. GONZALEZ
BERENGUER (Estudios de Urbanismo, Ed. Abella, 1992).
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cuenta con tan extensa libertad a la hora de atribuirle competen-
cias, como, en principio, pudiera desprenderse de una lectura poco
atenta de los términos de la LBRL; tal es, por el contrario, un
poder que debe insertarse en el conjunto de un Régimen Local
presidido por el principio constitucional de autonomia en favor de
Municipios y Provincias. Es por ello obligatorio reconocer la exis-
tencia de limites y, desde ellos, las dificultades existentes para la
asuncion de competencias por las Areas metropolitanas, en par-
ticular, en aquellos ambitos en los que precisamente su accién esta
llamada a desarrollarse de modo prioritario: el de los servicios
municipales minimos recogidos en el articulo 26 de la LBRL: aque-
llos que todo Municipio, por si o asociado, debe prestar.

Un analisis detallado del juego de la autonomia local como li-
mite a la determinacién juridica de las competencias metropolita-
nas excede del ambito de este estudio; algunas preguntas bastan,
sin embargo, para situar el problema y enmarcar el debate que en
este aspecto habra de suscitarse a la hora de crear nuevas instan-
cias. ¢Puede la ley de creacién de un Area metropolitana disponer
la traslacién de aquellas competencias en las que se manifiesta, en
primer término, la autonomia local —servicios minimos del articulo
26— sin contar con los titulares de las mismas?; el amplio poder
de disposcién que la LBRL otorga a la ley autonémica ¢no queda-
ra reducido al conjunto de materias expresadas en el articulo 25 de
la LBRL, aquellas en las que la medida de la participacién muni-
cipal en su gestién queda precisamente en manos de la accién de
futuros Parlamentos?; ;qué pasa cuando un Municipio no considere
oportuna la cesién de algunas de sus competencias?; ¢puede negarse
a tal traslacién?; ;cuenta con algin sistema de garantias ante lo que
pueda considerar que constituyen agresiones a su autonomia?

Estas son, en definitiva, las coordenadas en las que el Derecho
vigente sittia la cuestién metropolitana; unas coordenadas que,
desde luego, no contribuyen a facilitar el proceso de creacién de
Entidades metropolitanas y, mucho menos, la consecucién de ese
minimo competencial en favor de todas las Administraciones de
este género (24).

(24) Un estudio detallado de esta cuestién puede encontrarse en la parte
tercera de mi libro sobre las Areas metropolitanas citado (pags. 87 y ss.). En
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3. Finalmente, resulta obligado insistir en la falta de un mode-
lo cerrado v definido de Area metropolitana en la LBRL. Desde sus
previsiones, lo mismo puede llegarse a un Area metropolitana do-
tada, al menos en la legislacién que la rija, de una generalidad de
competencias, del tipo del Area de L'Horta, que en una Adminis-
tracién adscrita a la satisfaccién de un fin concreto, como las En-
tidades catalanas del Transporte o la de los Servicios hidraulicos y
Residuos sélidos e, incluso, llegarse al hecho, no infrecuente por
otra parte, de que la gestién de intereses tipicamente metropolita-
nos se encomiende a Entes de otra naturaleza, tales como Comar-
cas y, sobre todo, Mancomunidades y Consorcios. Es este el caso,
y una vez mas viene a servirnos de ejemplo, de la actual organiza-
cién del Area de Barcelona en la que una competencia genuinamen-
te metropolitana, como es la de coordinacién del planeamiento
urbanistico, viene conferida a los entes comarcales que también
gobiernan en ese espacio, o el de esos otros supuestos, de cierta
implantacién hoy, de gestién supramunicipal en espacios metropo-
litanos a través de Mancomunidades y Consorcios. El Area de la
Bahia de Cadiz constituye un buen exponente en este sentido (25).

contra de los pronunciamientos que en él se sostienen se ha mostrado J. M.
BAaRO LEON sobre la base no sélo de razones de indole econémica o de racio-
nalidad administrativa sino también juridicas, nacidas del propio significado y
alcance de la garantia institucional de la autonomia local, no bien interpreta-
da a su juicio por el Tribunal Constitucional en su sentencia 214/1989 (Vid. al
respecto Informe sobre el Area metropolitana de Valencia..., ob. cit., pags. 18
y ss.).

En el analisis de esta cuestién convergen, en efecto, diferentes planos que
deben ser debidamente deslindados, toda vez que aquella solucién razonable y
conveniente desde el punto de vista practico puede no ser la consagrada juri-
dicamente; solucién en Derecho que, de otra parte, es la que nace de los tér-
minos de la LBRL y de su interpretacién realizada por el Tribunal Constitu-
cional, basicamente en su sentencia 214/1939.

(25) A. PErez MoRENO nos ha ilustrado recientemente sobre la situacién de
este drea metropolitana de facto que carece, sin embargo, de un adecuado ni-
vel de institucionalizacién. En 1976 se creé el «Consorcio de la bahia de Cadiz»
para la recogida y tratamiento de residuos sélidos urbanos y en 1990 una
Mancomunidad, cuyo amplio objeto da idea, a juicio de este autor, de «la sus-
tancia metropolitana» de esta zona. Estos son sus fines; «alcantarillado, cemen-
terios y servicios funerarios, elaboracién de estudios, propuestas y coordinaciéon
en materia de infraestructuras viarias y comunicaciones intermunicipales, es-
tudios de creacién de medios de telecomunicacién social, limpieza viaria, man-
tenimiento y limpieza de playas, participacién en la gestién de Parques Natu-
rales en representacién de los Ayuntamientos mancomunados, promocion y
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En definitiva, el Area metropolitana definida en el articulo 43
de la LBRL no constituye sino una de las muchas férmulas posi-
ble de gobierno de los espacios metropolitanos, de susceptible
plasmacién, a su vez, en modelos organizativos y competenciales
muy diferentes.

V. RECAPITULACION

La LBRL establece, en suma, quien fija las competencias de las
Areas metropolitanas y con qué limites, pero en su delimitacién
positiva reconoce un importante margen de libertad a las Comu-
nidades auténomas; nivel normativo en el que no se ha producido
esa equivalencia entre intereses metropolitanos, por lo general
comun en todos los espacios de este caricter y competencias de
las Entidades que se crean para su gestién; equivalencia que ni
siquiera llega a operarse en la eleccién de la forma de Entidad
escogida para la resolucién de los problemas propios de las conur-
baciones urbanas, por cuanto la legislacién vigente no conduce
necesariamente a la creacién de un Area metropolitana para el
gobierno supramunicipal de las aglomeraciones urbanas.

No puede, en consecuencia, sustentarse que esas competencias,
en el comin de los casos de origen municipal, pero ante la reali-

gestién de suelo y viviendas, promocién turistica, proteccién del medio ambien-
te, recogida y tratamiento de residuos, servicio de recogida de perros, transporte
publico de viajeros, tratamiento de aguas residuales, vertedero de escombros».
Una Mancomunidad, que segin sefiala, PEREZ MORENO «no estd viva», mientras
que «los ciudadanos esperan soluciones» (Las Areas metropolitanas, entre la
esperanza y la aporia. Comunicacién presentada en al encuentro italo-espafiol
de Profesores de Derecho administrativo celebrado en Bolonia los dias 14 y 15
de octubre de 1993, pag. 35 v 6).

Al margen de otras consideraciones importa resefiar que esa Mancomunidad
quiza vulnere el propio significado de esta institucién en la LBRL que parece
concebirla en su articulo 44 como una Entidad adscrita a la ejecucién en co-
mun de obras y servicios determinados en la que no encajaria, por tanto, esa
amplitud de fines de la Mancomunidad gaditana.

En otro orden de consideraciones, indicar la falta de esperanza que en la
Comunidad Auténoma de Andalucia existe respecto del futuro metropolitano
ante las reticencias mostradas en relacién con esta figura por la Ley 7/1993,
de 27 de julio, Reguladora de la Demarcacién Municipal. En tal sentido A. Pg-
REZ MORENO (Las Areas metropolitanas, entre la esperanza y la aporfa..., ob. cit.,
pag. 26) y F. LopEz MENUDO (El Area metropolitana de Sevilla. Apunte sobre su
formacion y tratamiento juridico..., ob. cit., pag. 29).
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dad de ciertos espacios con una innata vocacién metropolitana,
hallan adquirido consagracién normativa; su delimitacién, trasla-
dada al campo del Derecho, no pasara de ser una mera propuesta
de lege ferenda ante su falta de reconocimiento por la legislacién
en vigor.

En estos momentos no puede, pues, concluirse que el escalén
metropolitano esté en Espafia suficientemente regulado ni recono-
cido. Existen espacios de innata vocacién metropolitana que care-
cen de toda respuesta por parte de los poderes publicos, mientras
que en aquellos otros en los que el Area metropolitana ha hallado
institucionalizacién, el balance de su funcionamiento no genera
muchas esperanzas. Los espacios metropolitanos se hallan, en
suma, ante la realidad de una organizacién territorial inadecuada
o insuficiente y una accién normativa y administrativa en las que
no terminan por vislumbrarse soluciones verdaderas a los proble-
mas de las grandes aglomeraciones urbanas en el territorio.
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