LA ORDENACION DEL TERRITORIO EN LOS ESPACIOS
METROPOLITANOS

M.2 Concepcién Barrero Rodriguez

SUMARIO: I. Introduccién. Algunas precisiones conceptuales. 1. Entorno a la
nocion de Areas Metropolitanas. Las Areas metropolitanas como espacio fisico y
como Entidad local. 2. Algunas notas sobre el concepto de ordenacion del territorio.
Il. Los principales problemas de la ordenacién de los espacios metropolitanos. Los
instrumentos juridicos al servicio de su resolucion. 1. La doble dimension, factica y
juridica, de los problemas de las Areas metropolitanas. 2. Las necesidades de los
espacios metropolitanos. 3. La competencia autonémica para la ordenacién del
territorio. Su dificil articulacion con la accion del Estado. 4. Los instrumentos
juridicos al servicio de la ordenacion del territorio. Ill. La exposicion de algunas
experiencias concretas. La clara decantacion de nuestro Derecho en favor de la
ordenacion del territorio en la resolucion de los problemas metropolitanos. 1. El
Area de La Huerta. El discutible valor de la Entidad metropolitana creada. 2. La
experiencia barcelonesa. La desvinculacion del gobierno metropolitano de los
problemas territoriales. 3. Bilbao, la desmembracién de su estructura metropolitana.
La ausencia de una respuesta afirmativa. 4. El Area Metropolitana de Madrid. Las
singularidades de un espacio de caracteristicas propias. 5. El triunfo de la
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I. Introduccidn. Algunas precisiones conceptuales

Se aunan en el titulo de este estudio un par de conceptos de contornos no bien
definidos en el mundo del Derecho: los de ordenaciéon del territorio y espacio
metropolitano. Es por ello que el andlisis deba inexcusablemente dar comienzo con
una delimitacion de cual es la realidad comprendida bajo cada una de esas
expresiones. Empezaré por la segunda, toda vez que la ordenacion del territorio
gque me ocupa es, precisamente, la que se proyecta sobre unos espacios
calificados como metropolitanos.

1. En torno alanocion de espacios metropolitanos. Las Areas
Metropolitanas como espacio fisico y como Entidad Local

Area metropolitana, espacio metropolitano, aglomeracion urbana, gran urbe o
conurbacion son algunas de las expresiones con las que se alude a un mismo
fenébmeno: la concentracibn de la poblacion en unos ambitos
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territoriales caracterizados por un constante movimiento de intercambio entre los
lugares de residencia, trabajo y ocio de la poblacién que los habita. No existe, en
cambio, una definicion globalmente aceptada de lo que deba entenderse por area
metropolitana o espacio metropolitano. En su conceptuacion se manejan criterios
de muy diversa naturaleza. El grado de densidad poblacional, el indice de
crecimiento de los Municipios asentados en la zona, su profunda interrelacion social
0 econdmica o el caracter no agricola de sus funciones bésicas, se cuentan entre
ellos (1) . Al margen de esa disparidad de criterios, no parece, sin embargo, suscitar
hoy la mas minima controversia el que con tal expresion se hace referencia a las
grandes aglomeraciones urbanas desplegadas en areas que abarcan varios
términos municipales entre los que existen fuertes vinculaciones econémicas y
sociales. Por encima de sus indices de crecimiento, del predominio o no de la
ciudad central en la vida de la zona, de la naturaleza de las funciones econémicas
preponderantes en ella o de cualquier otro factor, un area metropolitana se
caracteriza en primer término, y antes que por cualesquiera otras notas, por la
continua movilidad o intercambio entre los lugares de residencia, trabajo y ocio en
un espacio en el que comUnmente conviven varios Municipios. El area
metropolitana, en su acepcion juridica, no constituye, sin embargo, sino una de las
muchas formas posibles de organizacion y gobierno de los espacios de tales
caracteristicas. Y es que puede hablarse de un concepto factico de area
metropolitana con referencia a unas zonas de singulares rasgos y al margen, por
consecuencia, de cual sea su sistema propio de gobierno y de una nocidon
normativa del término con alusién, ahora, a aquella Entidad expresamente definida
por el articulo 43.2 de la Ley Béasica de Régimen Local de 2 de abril de 1985
(LBRL), como una Entidad Local integrada "por los Municipios de grandes
aglomeraciones urbanas entre cuyos nlcleos de poblacion existan vinculaciones
econdmicas y sociales que hagan necesaria la planificacion conjunta y la
coordinacion de determinados servicios y obras". En otros términos, no existe en
nuestro ordenamiento juridico una equivalencia entre ese concepto factico del area
metropolitana y su significado juridico, en la medida en que una realidad
metropolitana no llama necesariamente, no aboca a un Area metropolitana como
Administracion gestora de sus intereses; estos pueden, por el contrario, hallar otros
cauces de satisfaccion.

Un estudio de ese conjunto de respuestas que el ordenamiento ofrece a los
problemas de los espacios que me ocupan, hace conveniente la distincién entre
aquellas formulas que se sustentan sobre las Entidades ya existentes por mandato
constitucional en el territorio y aquellas otras que

(1) Sobre los distintos enfoques utilizados en la definicion del fenémeno metropolitano, me remito al exhaustivo
estudio efectuado por M.2 P. ALMOGUERA SALLEINT (El area de Sevilla como sistema metropolitano. Ed.
Instituto de Desarrollo Regional. Universidad de Sevilla, 1989, pags. 26 y ss).
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dan la mano a la creacion de nuevas estructuras administrativas. Un modelo, este
ultimo, en el que pueden aislarse, a su vez, diferentes figuras en funcion de la
naturaleza y caracteristicas del ente creado, dado que éste puede responder tanto
a los esquemas que definen a las empresas publicas (2), como a los moldes
propios de los entes publicos con la variada tipologia que estos, por su parte,
pueden revestir. Un inventario, pues, de las posibilidades que al servicio de la
satisfaccion de intereses supramunicipales brinda nuestro Derecho, arroja un
balance en el que el principio de diversidad se convierte en su nota mas destacada.
Son muchos los instrumentos juridicos y muchos los esquemas institucionales a
través de los cuales el ordenamiento hace posible el arbitrio de soluciones a los
problemas de los espacios metropolitanos. Es mas, un mismo modelo de gobierno
de esas zonas puede, a resultas de los criterios de distribucion de competencias
sobre el Régimen Local sentados por la Constitucion y desarrollados por la LBRL
(3), devenir notablemente divergente en funcion de la opcién escogida por el
legislador autonémico. El Area metropolitana

(2) En este sentido, el articulo 38.1 de la Ley 7/1993, de 27 de junio de Demarcacién Municipal de Andalucia
prevé la posible constitucion de sociedades para fines de Interés general bajo la forma de sociedad mercantil
con participacion de capital publico de una o varias Administracién publicas y, en su caso, capital privado.
(3) En efecto, en aplicacion de los criterios que rigen la distribucién de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autbnomas en materia de Régimen Local, puede afirmarse que la regulacion de las Entidades
supramunicipales ha quedado basicamente en manos de los Parlamentos autonémicos. Las Administraciones
supramunicipales son Entidades, en palabras del Tribunal Constitucional —Sentencia 214/1989—, "con un
fuerte grado de interiorizacién autonémica” en el sentido de que son las Comunidades auténomas “las
encargadas de determinar y fijar las competencias de las Entidades locales que procedan a crear en sus
respectivos ambitos territoriales”. Esta amplia libertad no puede ser entendida, sin embargo, como un poder
omnimodo; habra siempre de desarrollarse dentro de los limites que, en garantia de la autonomia de los
Municipios y Provincias, constitucionalmente consagrada, compete fijar al legislador estatal. El Tribunal
Constitucional, en la Sentencia antes citada. acierta bien a expresar ese dificil, aunque todo caso ineludible,
punto de equilibrio. Lo hace en los siguientes términos:
"Reconocimiento, pues, de que la creacion de nuevas entidades necesariamente ha de
repercutir en la redistribuciéon de los niveles competenciales de las entidades existentes, pero
reconocimiento, también, de que esa reacomodacién competencial no puede ser a costa de
eliminar las competencias de las entidades cuya autonomia queda constitucionalmente
garantizada”.
En suma, la regulaciéon de las Entidades supramunicipales constituye una competencia compartida entre el
legislador estatal y el autonémico.
Un mayor desarrollo de esta idea puede encontrarse en mi estudio Las Areas metropolitanas (Ed.
CivitasInstituto Garcia Oviedo, 1993, pags. 87 y ss.). En relacién, mas concretamente, con el significado y
alcance de la autonomia local, puede consultarse, dentro de la amplia y rica bibliografia existente sobre la
materia, las obras de L. PAREJO ALFONSO (Garantia institucional y autonomias locales. Ed. IEAL 1981); A.
SANCHEZ MORON M. (La autonomia local. Antecedentes histéricos y significado constitucional. Ed. Civitas
1990 y "Las Comunidades Auténomas y la estructura de la Administracién Local". RAP nims. 100-102, Vol
1111983, péags. 2081); J. FANLO LORAS (Fundamentos constitucionales de la autonomia local. Ed. Centro de
Estudios Constitucionales, 1990); F. SOSA WAGNER ("La autonomia municipal. RAP nims. 100-102, VOL. lll,
1983) y R. GARCIA MACHO ("La autonomia municipal y su proteccién en la Ley de bases de Régimen Local".
RAP niim. 109, 1986 pags. 413y ss.).
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prevista en el articulo 43 de la LBRL constituye, precisamente, uno de los ejemplos
mas significativos de esta idea. Por encima de su caracter de Entidad creada para
la planificacion conjunta y la coordinacion de determinados servicios y obras en las
grandes aglomeraciones urbanas, poco o nada se dice de ellas. Sera la Ley de
creacion de cada Area metropolitana concreta la que determine su organizacion y
competencias, de donde pueden, por consecuencia, resultar sistemas organizativos
y competenciales notablemente distintos. Los hoy existentes para los espacios
metropolitanos de Barcelona y Valencia ofrecen la mejor prueba de la afirmacion
realizada (4) .

Sentado lo anterior, y a resultas de todo ello, debe concluirse que la resolucién
de los problemas territoriales y urbanisticos de las grandes aglomeraciones
urbanas puede articularse desde instancias de muy diverso corte. Puede quedar en
manos, y es una primera hipotesis, de las Administraciones ya existentes por
mandato constitucional en la zona: los Municipios y las Comunidades Auténomas
basicamente 0, sin negar su patrticipacion y protagonismo, atribuirse a una Entidad
supramunicipal dentro de la amplia gama de posibilidades que nuestro Derecho
brinda al respecto; entre ellas, a una Entidad metropolitana, pero también a una
Mancomunidad (5) o, incluso, a un simple Consorcio (6) y (7). Una idea importante
debe, no obstante, quedar clara: las competencias de la nueva instancia habran de
ser necesariamente distintas en funcién del tipo de Entidad por la que, en su caso,
se hubiera optado. Las formulas de supramunicipalidad no son intercambiables en
nuestro Derecho (8). Asi, en aquellas hipétesis en las que la apuesta haya sido en
favor de una Mancomunidad —Administracion nacida del libre pacto asociativo de
los Municipios

(4) Para un anélisis de ambos modelos me remito a mi estudio Las Areas Metropolitanas (Ed. Civitas-Instituto
Garcia Oviedo, pags. 245y ss.).

(5) La realidad de nuestro tiempo ofrece, en la Mancomunidad de Municipios de la Bahia de Cadiz, una muestra
caracteristica de como la resolucién de los problemas urbanisticos de un espacio claramente metropolitano
vienen conferidos a una Entidad de este género.

(6) Sobre la virtualidad desplegada por esta figura en el ambito que me ocupa, pueden verse las
consideraciones efectuadas por R. MARTIN MATEO ("Los Consorcios locales. Una institucién en auge". RAP
nam. 129, 1992. pags. 7y ss.), A. PEREZ MORENO ("Las Areas metropolitanas entre la esperanza y la aporia".
RDU ndm. 140, 1994) y F. LOPEZ MENUDO ("Servicios municipales y gestién consorciada". Jornadas de
estudio sobre Consorcios locales. Ed. CEMCI, 1995 pags. 5y ss.).

(7) Omito deliberadamente la mencién a la Comarca por cuanto la realidad de nuestro Derecho parece estar
decatandose por una reserva de esta Entidad para aquellas zonas del territorio que no cuenten con la condicion
de espacio metropolitano, supuesto en el que la Comarca cederia su lugar al Area metropolitana. En tal sentido
se manifiesta, por ejemplo, la Ley 10/1993. de 4 de noviembre de Comarcas en Aragén. No distinguié, sin
embargo, la Ley de Comarcas de Cataluiia, Ley 6/1987, de 4 de abril, lo que no ha de considerarse sino la
consecuencia légica de la comarcalizacion, por mandato estatutario, de todo su territorio.

(8) Un mayor desarrollo de esta idea puede encontrarse en mi articulo "El juego de las Entidades
supramunicipales en Espafia. Algunas reflexiones en el décimo aniversario de la Ley Basica de Régimen Local
de 2 de abril de 1985" (REALA nim. 264, 1994).
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interesados—, sus competencias han de tener un origen necesariamente
municipal; en aquellos otros supuestos, por el contrario, en los que se opte por la
solucion metropolitana, la Ley autondmica que cree la Entidad podra convertirla en
depositaria de cometidos que, hasta ese momento, venian conferidos a la instancia
autondémica (9).

A este trabajo ocupa la ordenacion de los espacios metropolitanos con
independencia de que cuenten o no con una Entidad metropolitana (10) . De hecho,
la gran mayoria de las zonas metropolitanas en nuestro pais carecen de una
Administracion de tal tipo y la resoluciébn a sus problemas esta llegando, por
consecuencia, a través de vias alternativas.

2. Algunas notas sobre el concepto de ordenacion del territorio

De més dificil aprehension resulta, en otro orden de cosas, el concepto de
ordenacion del territorio; una dificultad paralela, sin embargo, a su trascendencia en
el orden normativo vigente. Siguiendo lo en su dia expuesto por A. MENENDEZ
REXACH (11), la ordenacién del territorio es un término susceptible de un doble
significado. En su mas amplia acepcion, se haria equivalente a la politica dirigida a
garantizar el equilibrio de las condiciones de vida en todas las partes del territorio
nacional; en otros términos, a la accion publica destinada a la consecucion de una
digna calidad de vida (12).

(9) Un analisis de los problemas que plantean las competencias de las Entidades supramunicipales en conexion
con aquellas propias de las Comunidades Auténomas, puede encontrarse en la obra de J. ESTEVE PARDO
(Organizacion supramunicipal y sistema de articulacion entre Administracién Autonémica y orden local. Ed.
Civitas. Ed. 1991).

(10) Un andlisis comparado del gobierno de las areas metropolitanas puede encontrarse en la obra de M.
CUCHILLO y F. MORATA (Organizacién y funcionamiento de las Areas metropolitanas. Ed. MAP. 1991), asi
como la mas reciente obra colectiva Le Aree Metropolitane in Europa (Ed. Il Mulino, 1994).

(11) "Coordinacion de la ordenacion del territorio con politicas sectoriales que inciden sobre el medio fisico" (DA
nam. 230-1, 1992, pags. 229 y ss.).

(12) Tal es la acepcion sustentada por A. GARCIA ALVAREZ para quien ordenacién del territorio es "el conjunto
de actuaciones administrativas dirigidas a conseguir en un territorio una distribucién éptima de la poblacién y de
las actividades econémicas y sociales, y en consecuencia, de los grandes ejes de comunicacion, de los
equipamientos publicos de caracter supramunicipal y de los espacios naturales libres" ("La ordenacion del
territorio en el Estado de las Autonomias". Estudios territoriales nim. 1, 1981) o por A. PEREZ MORENO quien
considera objetivo de la ordenacion del territorio el "lograr la utilizacion racional del territorio, segun las
potencialidades que nos brinde el espacio, y siempre tratando de corregir los desequilibrios que
espontaneamente el ritmo econdémico pasado ha ido produciendo. Se trata de lograr un desarrollo socio-
econdémico equilibrado. El equilibrio del que hablamos presenta una doble vertiente. En primer lugar, ha de
alcanzarse un desarrollo que resulte homogéneo en las diferentes zonas o regiones. Y en segundo lugar,
también ha de resultar equilibrada la relacién entre dos conceptos que en un principio pueden parecemos
errbneamente contradictorios: la economia y el entorno natural" (“Tensién medio ambiente y desarrollo
econdémico. Ordenacion del territorio y medio ambiente. Espacios naturales. Protecciéon administrativa del medio
ambiente" en Cuadernos de Derecho Judicial. Ed. Consejo General del Poder Judicial, 1994, pag. 309).

Una tal concepcién es, de otra parte, la que parece latir en la Carta Europea de Ordenacion del Territorio en
donde esta aparece definida como "la expresion espacial de las politicas econémicas, social, cultural y
ecoldgica de toda la sociedad".
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Una politica, una accién publica que encontraria fundamento en los propios
presupuestos del Estado social plasmados en preceptos constitucionales tan
importantes como el 40 (promocion por los Poderes publicos de las condiciones
favorables para el progreso social y econémico y para una distribucion de la renta
regional y personal mas equitativa en el marco de una politica de estabilidad
econdmica); el 45 (derecho a un medio ambiente adecuado con el fin de garantizar
el desarrollo de la persona, asi como de proteger y mejorar la calidad de vida); el 46
(deber de todos los Poderes publicos de velar por la conservacion y
acrecentamiento del Patrimonio cultural); el 47 (derecho a una vivienda digna y a
un proceso urbanistico acorde con el interés general) o el 128 (toda la riqueza del
pais en sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad esta subordinada al
interés general). Desde esta perspectiva, la ordenacién del territorio no viene a
coincidir con la competencia especifica de una instancia territorial concreta; es, mas
bien, un fin en cuya consecucion convergen el ejercicio de diferentes titulos
competenciales por parte de las distintas instancias que conforman la estructura del
Estado.

En una segunda dimensién, mas estricta o restringida, la ordenacion del
territorio, afirmaba A. MENEDEZ REXACH, se identifica con una competencia
determinada que el ordenamiento vigente confiere a las Comunidades Autonomas
y que tiene por contenido la armonizacién, la coordinacién de las acciones
desplegadas sobre el territorio por el conjunto de las Administraciones Publicas en
el desarrollo de sus cometidos.

Obviamente, significado amplio y significado estricto del término no han de
considerarse excluyentes, lo que permite hablar, en nuestro caso, de la ordenacién
del territorio de las Areas metropolitanas como politica destinada a la consecucion
de un adecuado nivel de vida en dichos espacios y, mas especificamente, de la
ordenacion del territorio como una técnica concreta, sin duda que la mas
importante, al servicio del cumplimiento de ese objetivo.

Il. Los principales problemas de la ordenacion de los espacios
metropolitanos. Los instrumentos juridicos al servicio de su
resolucion

1. Ladoble dimension, tacticay juridica, de los problemas de las
Areas metropolitanas

El andlisis de los problemas de las Areas metropolitanas constituye un asunto
susceptible, de ser abordado en dos planos diferentes. Problemas, en primer
término, igual a necesidades propias de la poblaciéon que habita en estas areas; en
segundo lugar, problemas con referencia a dificultades juridicas existentes para la
satisfaccion de esas necesidades. Un ambito, este Ultimo, en el que el analisis
habra de detenerse en dos cuestiones
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claves: la delimitacion de la instancia competente en materia de ordenacion del
territorio y la determinacion de los instrumentos juridicos que la hacen posible. De
todos estos extremos se ocupan las paginas que siguen.

2. Las necesidades de los espacios metropolitanos

No es facil adentrarse en las necesidades, heterogéneas y en proceso de
cambio siempre, que aquejan a las areas metropolitanas. Ha de reconocerse, en
Ultimo término, que cada espacio cuenta con singularidades propias que pueden
hacer conveniente, y hasta necesario, un tratamiento particularizado. Pocas dudas
caben, no obstante, acerca de la vocacion innegablemente metropolitana de un
conjunto de problemas en los que la escala municipal deviene insuficiente en orden
a su adecuado tratamiento; de ahi que su resolucion haya de abordarse desde
instancias superiores.

Una simple observacion de los espacios metropolitanos permite aislar, con un
alto grado de certeza, aquel nucleo de cuestiones a las que cabe conferir la
naturaleza o condicion de asunto genuinamente metropolitano. Por via puramente
enunciativa, y aln a riesgo de pecar por exceso u omision, pudieran destacarse los
problemas relativos al sistema de transportes en el area; la dotacién de espacios
verdes; la tutela del medio ambiente en su mas amplio sentido; la localizacién de
las infraestructuras basicas de ciertos servicios (mataderos, vertederos, parques de
extincion de incendios, etc.) o los criterios relativos a la delimitacién de usos en el
territorio.

En realidad, nos encontramos ante unos espacios en los que, como minimo, la
accion publica ha de desarrollarse en un doble frente. De una parte, en el de la
coordinacién de los planeamientos municipales mediante el establecimiento de
unas determinaciones comunes y minimas de obligado respeto por todos los
Municipios afectados y que, a su vez, sirvan de conexion con las diferentes politicas
sectoriales que convergen en ese territorio; de otra, en el de la prestacién
supramunicipal de un conjunto de servicios locales respecto de los que razones de
eficacia y economia, o, incluso, de mera conveniencia, hacen del espacio
metropolitano una escala territorial mas adecuada para su prestacion. Un objetivo,
pudiera pensarse, al margen de las cuestiones que aqui centran mi atencion, pero
cuyas conexiones con la ordenacién del territorio resultan innegables. La prestacion
de servicios en las &reas metropolitanas —ya sea de forma aislada o conjunta para
todos los Municipios— permite el aprovechamiento en comun de un conjunto de
infraestructuras que solo los instrumentos al servicio de esa ordenaciéon pueden
fijar.

Coordinacion de las acciones publicas desarrolladas sobre el territorio y
prestacién asociada de servicios municipales constituyen, en definitiva, las dos
grandes necesidades y los dos grandes retos del gobierno metropolitano
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en Espafia (13). La ordenacion del territorio, concebida como técnica de
armonizacién de las diversas actuaciones desplegadas desde distintos centros de
poder sobre un mismo espacio, ha de considerarse, por justa convencion, una de
las piezas claves para su resolucion.

3. Lacompetencia autonomica para la ordenacion del territorio. Su
dificil articulacion con la accion del Estado

No resulta un tema ciertamente facil el del deslinde de las facultades que cada
instancia ostenta en torno a la ordenacién del territorio; objeto, a esta fecha, de una
profusa literatura juridica que viene a dar buena cuenta de las dificultades
inherentes a un tema en continua crisis y revision. Parece evidente —al margen de
las dudas generadas por los indudablemente poco claros criterios de delimitacion
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, alimentadas, a su
vez, por las dificultades existentes en la delimitacion misma del concepto—, que la
ordenacion del territorio constituye, en aplicacion de la Constitucién y los Estatutos
de Autonomia, una competencia netamente autonémica (14), como lo prueba,
ademas, la general regulacion que de ella han hecho la préactica totalidad de las
Comunidades Auténomas y el propio aval que el Tribunal Constitucional le

(13) Esta doble perspectiva en el gobierno de las areas metropolitanas no adquiriria, sin embargo, carta de
naturaleza en nuestro pais hasta el Decreto-Ley de 24 de agosto de 1974 por el que se constituia la Entidad
Municipal de Barcelona para "el impulso, coordinacién, gestion, vigilancia y ejecucién del planeamiento
urbanistico y la prestacion de aquellos servicios de interés relevante para el conjunto de la zona metropolitana”.
Las palabras del Vicepresidente del Gobierno y Ministro de la Gobernacién, D. José Garcia Hernandez, en el
acto constitucion solemne de la Entidad resultan ademas bien ilustrativas de una nueva conciencia acerca del
cometido al que estan llamadas las Entidades metropolitanas: "Hay problemas —decia— que escapan de las
fronteras limitadas de cada jurisdiccién local, y estos son realmente los problemas de las "areas
metropolitanas”.. Precisamente, una de las cuestiones mas polémicas en la adopcion de férmulas
metropolitanas es la de coordinacién con otras Entidades y Organizaciones con competencias muchas veces
concurrentes e incluso solidarias.... constituye una experiencia, la primera en Espafia, de dotar de caracter
municipal a una organizacion creada para resolver problemas metropolitanos en régimen de descentralizacion y
autonomia con funciones de planificacion y de prestacion de servicios... (Entidad Municipal metropolitana de
Barcelona. Disposiciones reguladoras. Ed. Instituto de Estudios de Administracion Local. 1974). De esta forma,
nuestro Derecho abandona la perspectiva estrictamente urbanistica a la que nacié ligado por obra de un
conjunto de normas, de la década de los cuarenta, relativas a la ordenacion urbana de Madrid, Bilbao y
Valencia y su zona de influencia. Un anélisis del ordenamiento sobre Areas metropolitanas en su evolucién
histérica, puede hallarse en mi estudio Las Areas Metropolitanas (ob. cit. pags. 35y ss.) y en J.L. GONZALEZ-
BERENGUER URRUIA (Estudios de Urbanismo Ed. Abella 1992 pags. 154 yss.).

(14) Sobre su alcance concreto, me remito a lo expuesto por P. ESCRIBANO COLLADO. Constituir un vehiculo
de conocimiento de la propia realidad de la Comunidad Auténoma, ordenacién superior del ejercicio de diversos
titulos competenciales que se manifiestan en la practica interrelacionados y garantizar la participacion en la
formacién de los distintos instrumentos de ordenacion territorial sintetizan, para este autor, el significado de la
competencia autonémica sobre ordenacion del territorio ("Comunidades Auténomas y ordenacion del territorio.
Administracién de Andalucia”. Revista andaluza de Administracién Publica nim. 3, 1990 pags. 45y ss.).
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ha dispensado en numerosas ocasiones (15). Competencia autonémica que habra
de encontrar, sin embargo, el adecuado engarce con todas aquellas otras que
tienen por titular al Estado o a los Municipios.

Son muchas, en efecto, las materias de titularidad estatal e innegable
trascendencia sobre el territorio. Asi: bases y coordinacién de la planificacion
econémica general (149.1.13) (16); legislacién, ordenacion y concesion de
recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran por mas de
una Comunidad Auténoma (149.1.22) (17); puertos y aeropuertos de interés
general (149.1.20; ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran por el
territorio de més de una Comunidad Auténoma (149.1.21) (18); legislacion basica
de proteccién del medio ambiente (149.11.23) (19) o defensa del Patrimonio
cultural contra la exportacion o la expoliacion (149.1.28) (20).

Tampoco puede negarse, de otra parte, la relevancia de los Municipios en la
vida de la zona, en cuanto Entidades llamadas por Ley a la prestacion de un
conjunto de servicios publicos de primer orden —abastecimiento domiciliario de
agua potable, recogida de residuos, extinciéon de incendios..—, al mismo tiempo
gue depositarias de importantes facultades en el ambito del planeamiento
urbanistico.

Por dltimo, no deben olvidarse las estrechas conexiones que entre la
competencia para la ordenacion del territorio y otros titulos competenciales de las
propias Comunidades Auténomas se operan.

Esta pluralidad competencial no debe, por si misma, sorprender; la ordenacion
del territorio se sustenta precisamente en ella. La atencién, por consiguiente, no ha
de detenerse tanto en este aspecto, cuanto en el concerniente

(15) Entre otras, STC 77/1984, de 3 de julio y 149/1991, de 14 de julio.

(16) Sobre el significado y alcance de esta competencia y su reparto constitucional, me remito a los estudios de
A. GOMEZ BARAHONA (La planificacién econémica regional. Andlisis juridico. Ed. Instituto de Estudios
Fiscales 1991, pags. 197 y ss.) y F. LOPEZ RAMON ("Planificacién territorial". RAP nGm. 114, pags. 132 y ss).
(17) Sobre el reparto de competencias en este &mbito y sus conexiones con la ordenacion del territorio, puede
verse lo expuesto por M.2 C. ORTIZ DE TENA (Planificacion hidrolégica Ed. Marcial Pons 1994, pags. 303 y ss.)
(18) En esta sede, pueden consultarse los andlisis efectuados por E. CARBONELL PORRAS (Régimen juridico-
administrativo del transporte interurbano por carreteras. Ed. Universidad Complutense 1993) y J.A. RAZQUIN
LIZARRAGA (Derecho Publico del Transporte por carretera. Ed. Aranzadi, 1995).

(19) Sobre el significado y valor juridico de la expresion "medio ambiente" me remito a lo expuesto por J.
JORDANO FRAGA en su monografia La proteccién del derecho a un medio ambiente adecuado (Ed. Bosch
1995, pags. 55y ss.); en lo que hace, mas concretamente, a su incidencia sobre el territorio al articulo de A.A.
PEREZ ANDRES ("Las tensiones originadas por la nueva ordenacion de los espacios naturales protegidos.
Administracion de Andalucia". Revista Andaluza de Administracién Puablica, nim. 16, 1993, pags. 79 y ss.).

(20) En la obra de M.2 R. ALONSO IBANEZ Los espacios culturales en la ordenacién urbanistica (Ed. Marcial
Pons 1994) puede encontrarse un exhaustivo examen de la perspectiva territorial de la proteccion del
Patrimonio Histérico.
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al grado de vinculaciéon del conjunto de determinaciones en las que se concreta
dicha ordenacion.

En este terreno resulta forzoso distinguir, porque la respuesta ha de ser
necesariamente diversa, entre los diferentes entes titulares del conjunto de
competencias que se desarrollan sobre el espacio objeto de ordenacion.

Ninguna duda ha de plantear, en principio, el caracter vinculante de los
instrumentos en los que se plasme la ordenacion del territorio sobre aquel conjunto
de acciones sectoriales que emprenda la propia Comunidad Autbnoma.

Mas discutible resulta, sin embargo, su relacion con las competencias
municipales, aunque aqui la respuesta, desde el punto de vista juridico, sea
igualmente clara. La coordinacion del territorio ejercida por las Comunidades
Auténomas ha de considerarse vinculante para los planeamientos municipales
(21); a otro orden de consideraciones pertenece, por tanto, la conveniencia o no de
consensuar aquellas determinaciones autonémicas conforme a las cuales hayan de
desarrollarse las funciones de planeamiento conferidas a los Municipios. Bueno
resultariq también en este &mbito de las relaciones entre Comunidades Auténomas
y Municipios, aunque desde una perspectiva notablemente distinta, recordar aqui
como se hallan distribuidas las competencias sobre el planeamiento municipal. Con
caracter general, cabe afirmar que el planeamiento urbanistico constituye en
nuestro Derecho una funcién compartida entre los Municipios y las Comunidades
Auténomas en cuya virtud seria de la facultad de estas Ultimas la elaboracion y
aprobacion de aquellos planes de rango supramunicipal y aprobacion definitiva de
los de ambito municipal, cuyo proceso de redaccién y aprobacion inicial compete a
los Municipios quienes detentan, igualmente, la facultad de aprobar definitivamente
aquellos de ambito inframunicipal (22). Ahora bien, este sistema de distribuciéon de
competencias puede verse alterado si, a resultas de la constitucién de Entidades
supramunicipales, emergen nuevos protagonistas en el concierto publico. En
concreto, hip6tesis mas usual, si se constituye un ente metropolitano. En tales
casos, las Comunidades Autbnomas, a través de su propio ordenamiento, pueden
disponer de sus competencias en la materia en beneficio del nuevo nivel de
gobierno creado; de la misma manera que pueden operar una alteracion con
idéntico fin en el ambito de las funciones urbanisticas

(21) Sobre el principio de coordinacién entre las Comunidades Auténomas y la Administracion Local, puede
consultarse el estudio realizado por L MORELL OCANA ("La coordinacién y las Comunidades Auténomas con
la Administracién Local". DA nims. 230-1. pags. 75y ss.) y el de P. MENENDEZ con proyeccién mas especifica
sobre el &mbito de la ordenacién territorial (Las potestades administrativas de direccién y de coordinacion
territorial. Ed. Civitas, 1993, en particular, pags. 153 y ss.).

(22) Para un andlisis del sistema de distribuciéon de competencias en este &mbito y de los problemas que en su
aplicacién se plantean puede consultarse lo expuesto por J. GONZALEZ PEREZ en sus Comentarios a la Ley
del Suelo (Ed. Civitas, 1993 Vol. I, pags. 699 y ss.)
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propias de los Ayuntamientos. La Unica exigencia de la LBRL en este ambito,
articulo 25.2 d), es la necesaria presencia municipal en el ejercicio de esa
competencia de planeamiento. El grado de su participacion concreta no ha sido
determinado por la Norma fundamental del Régimen local, ha quedado a la
disponibilidad del legislador sectorial, en este caso autonémico (23).

Recapitulando, a las Comunidades Auténomas viene conferida la facultad de
coordinacion de unos planeamientos municipales cuyo protagonismo detentan
basicamente los Municipios, si bien nada impide, en este ambito, que la propia
Comunidad Auténoma pueda proceder a diferentes reajustes de acuerdo con lo
previsto por la LBRL, toda vez que el principio constitucional de la autonomia local
habra de quedar siempre debidamente salvaguardado. La discusién, a la que antes
me referia, no se sitla, pues, tanto en el terreno del Derecho, cuanto en el del
debate politico, habida cuenta las innegables tensiones que todo proceso de
reparto del poder genera. Prueba de la afirmacion vertida es la reivindicacion, en el
marco de la demanda de una Ley para las grandes Ciudades, formulada por los
Alcaldes de las siete grandes capitales espafiolas (24), reunidos en Sevilla en abril
de 1994, en orden a recabar para los Municipios la aprobacion definitiva de
cualquier instrumento de planeamiento urbanistico, incluidos los Planes generales.
Unas tensiones que, en Comunidades como las de Andalucia, pueden, quiza, verse
agravadas en un futuro proximo a resultas de la pérdida de uniformidad entre la
fuerza politica gobernante en la Comunidad Auténoma y los Municipios capitales de
sus espacios metropolitanos.

Una solucion distinta es la que cabe abogar respecto del valor de la ordenacioén
del territorio en relacibn con las competencias estatales ¢Puede

(23) Resulta sabido, a estas alturas, como la LBRL reconoce, dentro de las competencias locales, dos grandes
grupos: las plasmadas en su articulo 26 y las reconocidas en el 25. En el primero se establecen un conjunto de
servicios minimos que todos los Municipios, por si 0 asociados, deben prestar; en el segundo, un conjunto de
materias sobre las que la Administracién municipal debe, en todo caso, detentar competencias en los términos
que establezcan las leyes reguladoras de cada una de ellas. La garantia de la autonomia local se manifiesta
aqui, por tanto, como la exigencia de la necesaria presencia de los Municipios en el reparto competencial que
en cada uno de esos ambitos se opere, pero sin prejuzgar, en cambio, el grado concreto de esa patrticipacion
que podra ser, mas o menos amplio, en funcién de lo determinado por el legislador de cada momento. Un
sistema de asignacion de competencias recibido con disparidad de juicio por la doctrina —en sentido critico se
manifestaria, por ejemplo, J. LEGUINA VILLA ("La autonomia de Municipios y Provincias en la nueva Ley
béasica de Régimen local" REALA, nim. 27, 1985, pags. 435), en tanto que L. PAREJO ALFONSO ("La
autonomia local en la Constitucién". Tratado de Derecho Municipal, dirigido por S. MUNOZ MACHADO. Vol. |
Ed. Civitas, 1988, pags. 19 y ss.) o L. ORTEGA ALVAREZ ("Las competencias propias de las Corporaciones
Locales", Tratado de Derecho Municipal... ob. cit. pags. 185 y ss.), sustentarian una posicién mas favorable—
pero que cuenta con el aprobado que le dispensara el Tribunal Constitucional en su Sentencia 214/1989, de 21
de diciembre.

(24) Constituyen, como es sabido, las ciudades de Madrid, Barcelona, Sevilla, Valencia, Zaragoza, Bilbao y
Malaga.
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acaso una Comunidad Auténoma imponer sus determinaciones al Estado sobre
ambitos que sean de su competencia exclusiva? La cuestion no se mueve en un
orden puramente teérico. El propio Tribunal Constitucional tuvo oportunidad de
pronunciarse pronto sobre el asunto con ocasion del conflicto positivo de
competencias planteado por el Gobierno de la nacion contra las Resoluciones del
Departamento de Politica Territorial y Obras Publicas del Pais Vasco por las que se
aprobaba el Proyecto General de Ordenacion Urbana de Bilbao y su Comarca y
gue daria origen a la importante Sentencia, en este ambito, de 3 de julio de 1984.
En realidad, en su formulacion abstracta, la respuesta no puede asentarse mas
que en una premisa: la imposibilidad juridica de una imposicidon autonémica, via
ordenacion del territorio, al Estado, de forma tal que la integracién de la actuacién
de éste en el marco de las determinaciones en las que aquella se concreta sélo
puede partir de la libre decision de los oOrganos estatales que desarrollen la
correspondiente competencia. En las relaciones Estado-Comunidades Auténomas
se habria producido asi un cambio cualitativo importante en comparacioén con los
principios que inspiran las conexiones entre diferentes ramas de la Administracion
autonémica o entre ésta y los Municipios. Y es que la funcion de coordinacién como
actividad desplegada de forma imperativa por quien detenta dicha facultad habria
dado paso a otra actividad distinta sustentada en la mera voluntariedad de las
Entidades afectadas: la cooperacion (25). En otros términos, la armonizacion de los
cometidos a desarrollar sobre un territorio por el Estado y una Comunidad
Auténoma solo puede nacer de su libre decision; si bien importa resefiar que esa
funcion de colaboracién, alma misma de la estructura compuesta del poder (26),
resulta una funcién constitucionalmente exigible en el marco de los principios que
definen al Estado espafiol, contando hoy con plasmacion legal en el articulo 4 de la
Ley 30/ 1992, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo comdn. En definitiva, la garantia de una eficaz
ordenacion del territorio pasa, ante los supuestos de concurrencia de competencias

(25) Tal es hoy un criterio de diferenciacion que se postula desde los mas diversos angulos. En el plano legal,
luce en el articulo 57 de la LBRL; en el jurisprudencial en la STC 214/1989, de 21 de diciembre en la que se
resolvian precisamente los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra esa Ley. Por Ultimo, constituye
afirmacion practicamente unanime en la doctrina de nuestros dias. En tal sentido L. ORTEGA ALVAREZ, ("Las
competencias propias de las Corporaciones Locales" ob. cit.); SANCHEZ MORON ("La autonomia local.
Antecedentes histéricos y significado constitucional”, ob. cit. y "La coordinacién administrativa como concepto
juridico”, DA nam. 230-231, 1992, pags. 21 y ss.); ALVAREZ RICO (Descentralizacién y cooperacién Ed. IEAL
1984). Mas recientemente, pueden verse las consideraciones efectuadas por J. GONZALEZ PEREZ y F.
GONZALEZ NAVARRO. (Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo
comun. Ed. Civitas. 1993. pags. 166 y ss.).

(26) E. ALBERTI ROVIRA ("La coordinacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas". DA nims. 230y 1,
1992. pag. 49)
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entre el Estado y las Comunidades Auténomas, no sélo por la favorable disposicién
de estas instancias, sino también por el arbitrio de instrumentos que la favorezcan y
garanticen (27) y (28).

No ha avanzado mucho, sin embargo, en esta linea nuestro Derecho. Las Leyes
de Ordenacion del territorio de las Comunidades Auténomas —y la afirmacion,
ahora, se refiere solamente a aquellas que cuentan con espacios metropolitanos,
aunque resulte de pleno valor en relaciébn con las demas, apenas reconocen
protagonismo al Estado en los procedimientos de elaboracion de sus instrumentos
de ordenacion, de igual manera que han de reputarse escasos los Organos
llamados a la consecucién de esa labor de integracion de instancias diversas.
Como, en definitiva, indicara L. PAREJO, las lineas que ya van concretandose en
algunas Comunidades Auténomas apuntan hacia la insistencia en la construccién
de la ordenacion del territorio como planificacion urbanistica estratégica, que debe
cumplir simultaneamente pero Unicamente, las funciones de integracién de las
politicas sectoriales autonémicas y de direccién y control del urbanismo local. La
vertebracion en la organizacion del territorio de las politicas sectoriales estatales
constituye, sin embargo, un terreno inédito (29).

Es cierto, en primer término, que la generalidad de las normas de las
Comunidades Auténomas reconocen al Estado un derecho de participacion en la
elaboracién de sus instrumentos de ordenacion, aunque sin precisar ni su alcance
concreto ni las eventuales consecuencias de un documento aprobado sin su
informe favorable, toda vez que no parece que la oposicion estatal pueda traducirse
en una paralizacion del proceso de ordenacion territorial (30). Ocurre, ademas, que
tratdndose de Planes de a4mbito subregional

(27) Un estudio de las técnicas, tanto organicas como funcionales, ensayadas en Francia al servicio de la
coordinacién en materia de ordenaciéon del territorio, puede encontrarse en el estudio de F. MODERNE
"Problemas actuales de la coordinacion administrativa en Francia" (DA nims. 230-1,1992. pags. 155 y ss., en
particular a partir de la 165 y ss.). En el mismo nimero de la citada revista y bajo el titulo "La coordinacion
decisional para la transformaciéon urbana: el caso italiano". M. MORISI expone distintas experiencias
desarrolladas en ltalia, algunas de ellas sobre espacios metropolitanos (pags. 173y ss., en particular a partir de
la 181).

(28) Son muchos los autores que han resaltado la importancia de la coordinaciéon como pieza fundamental de la
ordenacién del espacio. Entre otros, P. MENENDEZ (Las potestades administrativas de direccién y de
coordinacion territorial ob. cit., en especial, pag. 263 y ss.); F. LOPEZ RAMON (Planificacion territorial.. ob. cit.
pags. 172 y ss.) o A. MENENDEZ REXACH (Coordinacién de la Ordenacién del Territorio con Politicas
Sectoriales que inciden sobre el medio fisico., ob. cit.. pags. 245y ss).

(29) "La organizacién administrativa de la ordenacion del territorio” (RDU num. 105, 1987, pag. 16).

(30) En tal sentido, articulos 18.2 de la Ley de Madrid en relacién con el Plan regional de Estrategia Territorial: 8
de la norma andaluza respecto del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia; 8.4 a) de la Ley de Politica
Territorial catalana para la aprobacion del Plan Territorial General —lo que se ha producido por la Ley 1/1995,
de 16 de marzo—; 47 de la Ley 6/1989, de 7 de julio, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad de Valencia
para la aprobacion de su Plan de Ordenacion del Territorio y 10.1 de la Ley 4/1990, de 31 de mayo de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco para la aprobacion de las Directrices de Ordenacién Territorial.
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—entre los se encuentran los de ordenacion de las areas metropolitanas—, la
deseable participacion de la Administracién del Estado en su formulacién no viene
contemplada con caracter general, quedando a la disponibilidad de las
Comunidades Auténomas el juicio acerca de una eventual comparecencia de los
organos estatales en el proceso de ordenacion territorial (31). En definitiva, ni se
garantiza en todos los casos la presencia de la Administracién del Estado en la
elaboracion de los instrumentos de ordenacién del territorio, ni, cuando se prevé
como principio general, se termina por establecer su concreto alcance; de ahi la
necesidad, cada vez mas imperiosa, que nuestro Derecho siente de abundar en
técnicas e instrumentos que sirvan, en aplicacion del principio constitucional de
cooperacion, a la mayor integracion posible de las competencias estatales en la
ordenacion territorial. Por ella pasa en gran medida el éxito o fracaso de los Planes
aprobados.

No es, de otra parte, usual en el ordenamiento de nuestros dias la prevision de
organos llamados a cumplir con esa funcion de encaje de los cometidos de las
distintas instancias con protagonismo en el territorio; en los escasos supuestos en
los que existen, se limitan, ademas, a servir a la simple coordinacién entre érganos
de la Administracion autbnoma —caso de la Comisién de Coordinacién de la
Politica Territorial de Catalufia (32)— o0, todo lo més, a la colaboraciéon entre
Comunidades Auténomas y Municipios, como es el caso de los recientes 6rganos
creados por la Ley 9/ 1995, de 28 de marzo de la Comunidad de Madrid: la
Comision de Concertacion de la Accion Territorial y el Consejo de Politica
Territorial. El primero se define como 6rgano de caracter deliberante y consultivo
para asegurar la colaboracién y concertacion en la gestion de los intereses publicos
con relevancia territorial entre la Comunidad de Madrid y los

(31) Asi, en el procedimiento de aprobacién del Plan territorial Parcial, el llamado por la Ley 7/1987, de 4 de
abril y Ley 1/1995, de 16 de marzo, ambas del Parlamento de Catalufia, a ordenar el espacio metropolitano de
Barcelona, la Administracion del Estado sera consultada "en su caso". Una solucién similar a la adoptada por la
Ley de Ordenacion del Territorio de Andalucia que en relacién con la aprobacién de los Planes de ambito
subregional prevé en su articulo 13.5 "la audiencia a las Administraciones y Entidades publicas afectadas por
razén de su competencia”. En términos distintos, se manifiesta la Ley 4/1990, de 31 de mayo de Ordenacion del
Territorio del Pais vasco, cuyo articulo 13.4 contempla, entre los tramites del procedimiento de aprobacién de
los Planes Territoriales Parciales, la remision del Avance a todas las "Administraciones Publicas territoriales
interesadas a los efectos de que en el plazo de dos meses puedan formular sus observaciones, sugerencias,
alternativas y propuestas”. Por su parte, la ley madrilefia de 28 de marzo de 1995 de Medidas de Politica
Territorial, Suelo y Urbanismo contempla con caracter general en su articulo 22 la participacion de la
Administracion del Estado en el procedimiento para la delimitacion de declaracion de zonas de interés general,
unas areas previstas en el Plan regional de Estrategia Territorial por su idoneidad para servir de soporte a
operaciones definidas en el articulo 19.2: el desarrollo y la ejecucién de las politicas territoriales formuladas en
el citado Plan de Estrategias y demés Planes de ordenacion territorial.

(32) Organo dependiente del Presidente de la Generalidad de Catalufia y compuesto de un representante de los
Departamentos de la Presidencia, de Gobernacién, de Economia y Finanzas, de Politica Territorial y Obras
Publicas, de Agricultura, Ganaderia y Pesca y de Trabajo.
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Municipios (33); el segundo, como érgano de naturaleza, igualmente, deliberante e
informativa para garantizar la consideracion y adecuada valoracion de las
necesidades y aspiraciones de los sectores de la vida econémico-social, a cuyo fin
conocera de cuantos estudios, programas, directrices, estrategias o lineas de
actuacion establezcan las Administraciones Publicas de la Comunidad de Madrid y
los Municipios (34) . No se conocen 6rganos llamados con caracter general a servir
a una integracion de la instancia autondémica con la estatal (35), lo que no quiere
decir que no puedan crearse en el futuro.

Puede, en definitiva, concluirse que las Comunidades Auténomas en cuanto
titulares de la competencia sobre ordenacion del territorio vienen
constitucionalmente obligadas a asegurar la debida coordinacion y cooperacion con
las restante instancias protagonistas de la ordenacion del territorio entendida,
ahora, en aquella acepcion mas amplia equivalente a la consecucion de un digna
calidad de vida. Los convenios de colaboracion, acompafiados, en su caso, de la
creacion de Consorcios, se apuntan, en el momento presente, como una de las
férmulas mas idéneas para la consecucion de los objetivos propuestos (36). Un
ambito en el que, no obstante, resulta forzoso reconocer el absoluto fracaso de las
técnicas juridicas, siempre que no vayan acompafiadas de un sentir politico
favorable a la integracion efectiva de voluntades en la accién sobre el territorio.
Como indicara M. SANCHEZ MORON, el grado de desarrollo o de retroceso de la
coordinacién administrativa —y cuanto mas de la cooperacion, podria afiadirse—

(33) Vid. articulos 7 y siguientes.

(34) Vid. articulos 10 y ss.

(35) Especial mencién merece no obstante, en este &mbito, la prevision contenida en el articulo 29 de la Ley de
Ordenacioén del Territorio de Andalucia conforme a la cual la Administracién del Estado viene obligada a pedir
informe del 6rgano competente en materia de ordenacion del territorio en planes como los que afecten a
carreteras, puertos, aeropuertos cuyo plazo de emision serd de dos meses, transcurridos los cuales se
entendera emitido de forma favorable. En caso de discrepancias, dice la Ley, se propiciard una resolucion de
mutuo acuerdo, para lo cual se constituiran Comisiones mixtas de concertacion que propondran convenios o
formulas de resolucién de las mismas". Una prevision contemplada solo para la debida incardinacion de la
Comunidad Auténoma en actuaciones estatales y de cuyo juego en sentido inverso podrian, sin duda,
desprenderse efectos muy favorables.

(36) Articulo 26 de la Ley de Madrid para la gestién de una zona de interés regional de actuacién inmediata o
33.3 para proyectos de alcance regional; el 28 de la Ley andaluza prevé que los 6rganos de la Ordenacion del
Territorio coordinaran las actividades de la Junta de Andalucia en esta materia y propondran o adoptaran las
medidas necesarias para prever y facilitar la concertacién y cooperacion con la Administracién del Estado y con
las Corporaciones Locales. El articulo 23 de la Ley vasca de Ordenacion del Territorio contempla, igualmente, la
posibilidad de que el Gobierno vasco pueda suscribir conciertos con las distintas Administraciones Publicas en
orden a la elaboracion conjunta de Planes Territoriales o Sectoriales. Unos conciertos que deberan precisar la
forma y los términos de la cooperacion entre las diversas Administraciones y establecer las formulas precisas
para asegurar la compatibilidad de esos planes con los instrumentos de ordenacion territorial y urbana en los
términos establecidos en la propia Ley.
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dependen ante todo de las actitudes politicas de quienes dirigen las
Administraciones Publicas (37).

En definitiva, es la ordenacion del territorio, entendida como una competencia
de contenido basicamente coordinador, la Unica técnica capaz de arbitrar los
mecanismos necesarios a una integracion de las diferentes acciones publicas que
se desarrollan sobre un mismo espacio y son, por consecuencia, las Comunidades
Auténomas, titulares hoy de dicha competencia, la instancia protagonista en la
ordenacion de los espacios metropolitanos, ya sea directamente, ya mediante la
creacion de un Ente interpuesto al ser ellas las facultadas para decidir acerca de su
propia constitucion y de los cometidos que, en su caso, halla de tener la
Administracion metropolitana.

4. Los instrumentos juridicos al servicio de la ordenacion del
territorio

Cabe, en otro orden de ideas, interrogarse acerca de cuales son las figuras que
hacen posible esa funcién de ordenacion de los espacios metropolitanos. La
respuesta en este sentido es clara. Seran las que puedan disefiar con tal fin las
Leyes por la que se constituyan, en su caso, Entidades Metropolitanas o las que las
Comunidades Autébnomas puedan prever, pensando en concreto en espacios
metropolitanos, en sus normas generales de ordenacion del territorio. Tal funcién
puede, de otra parte, articularse a través de figuras, no especificamente ideadas
con ese objetivo, pero que por su ambito espacial y caracteristicas resultan idoneas
al cumplimiento de esa finalidad. Me refiero a las Planes Directores Territoriales de
Coordinacion (PDTC), previstos, desde 1976, por la Legislacion Urbanistica del
Estado o instrumentos andlogos disefiados por las normas de Ordenacién del
territorio de las Comunidades Autonomas. De hecho, la mayoria de las Leyes
autonémicas reguladoras de esta materia han sustituido a los escasamente
utilizados PDTC por nuevas férmulas planificadoras de ambito y funcionalidad
equivalentes, aunque, como ocurre en la Ley de Ordenacion del Territorio de
Andalucia, en algunos casos dejan en vigor los PDTC en tanto no se revisen o
modifiguen. Se trata, en todo caso, de un conjunto de figuras de ambito
supramunicipal cuyo fin basico no es otro que el de fijar los grandes ejes en los que
ha de enmarcarse el planeamiento de los diferentes Municipios, asi como la accion
sectorial del Estado y de la propia Comunidad Autdnoma, garantizando, de esta
forma, el equilibrio territorial y economico de la zona y dotandolo de las
infraestructuras béasicas y sistemas de comunicacion requeridos por las
caracteristicas del espacio.

Desde estas consideraciones generales y antes de hacer balance, quizéa resulte
de utilidad el examen de la situacién de algunos de los espacios metropolitanos en
nuestro pais.

(37) "La coordinacién administrativa como concepto juridico” (DA nims. 230-1, 1992, pag. 30).
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lll. La exposicion de algunas experiencias concretas. La clara
decantacion de nuestro Derecho en favor de la ordenacion del
territorio en laresolucion de los problemas metropolitanos

1. El Area de La Huerta. El discutible valor de la Entidad metropolitana
creada

Fue la Comunidad Autbnoma de Valencia la primera en adaptar el arcaico
régimen representado por la Corporacién del "Gran Valencia" al nuevo marco
constitucional. Lo hizo mediante Ley de su Parlamento de 31 de diciembre de 1986
por cuya virtud se crea el Consell Metropolita de L'Horta. Con referencia a las
competencias urbanisticas, puede afirmarse que esta norma traspasa a los
Municipios las potestades sobre planificacion que, hasta esa fecha, venian
conferidas a la antigua Entidad metropolitana, dejando en manos del nuevo Ente
creado funciones de naturaleza basicamente coordinadoras.

En efecto, el articulo 3.1 de la Ley de 1986 establece, como finalidades
generales del 6rgano supremo de la Entidad, "la planificacion conjunta y la gestién
supramunicipal en las materias de su competencia”, entre las que se encuentran
las relativas al "ciclo hidraulico, residuos sélidos, urbanismo, incendios, mataderos,
transportes y su infraestructura” (38). Se trata, en todo caso, de un precepto —
como se ha sefialado— en el que "la ambigliedad y la imprecisién, sin duda
deliberadas, impiden conocer al lector cudles son las competencias especificas del
area metropolitana" (39), lo que no es de extrafiar en el contexto de una norma que
presenta, como una de sus notas mas caracteristicas, la de una falta de atribucion
directa de competencias en favor de los 6rganos que integran la Entidad. La norma
de 31 de diciembre de 1986 fija, de una parte, cuales son los circulos materiales en
los que puede desplegarse una eventual accion de esa Entidad y, de otra, la
posible naturaleza de las funciones a desarrollar sobre ellos: la coordinacion o
planificacién y la gestion supramunicipal; no establece, en cambio, cual ha de ser el
alcance especifico de esas competencias. Las funciones, de planificacion y
coordinacién, en primer término, seran aquellas que vengan establecidas "en las
normas de coordinacion 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" (40). La gestion supramunicipal, en segundo lugar, queda subordinada
a la constitucion de un Consorcio, Mancomunidad u otra formula asociativa

(38) Articulo 3.2.
(39) J.M. BANO LEON. "El Area metropolitana de Valencia" (Le citta metropolitane in Europa. Ed Il Mulino 1994.
pags. 139y ss.).
(40) Articulo 3.2.
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0 a una posible delegacién de sus competencias por parte de los Municipios
afectados (41) y (42). Desde las premisas sentadas, el transcurso histérico lo
mismo podia depararnos una Entidad metropolitana con protagonismo real en el
gobierno de ese espacio, que una Administracion de valor puramente testimonial,
papel que es el que parecia cumplir, habida cuenta la falta de generosidad del
legislador en la atribucién de competencias a la Entidad, lo que llevo, incluso, a J.M.
BANO a dudar de su propio sentido y razon de ser (43). Un reciente hecho
normativo ha venido a otorgar carta de naturaleza a esa impresion: la promulgacion
de la Ley 4/1995, de 16 de marzo, por la que se otorga nueva regulacion a dicho
espacio metropolitano y cuyo articulo tercero viene a proclamar con rotundidad que
"en todo caso, las competencias del Consell Metropolitd de L'Horta seran siempre
de carécter local", advirtiendo, de forma taxativa igualmente, que dichas
competencias "no podran invadir, excepto delegacion expresa, competencias
autonémicas o estatales". De esta forma, el Area metropolitana de L'Horta ve
reducido su papel al de mero ente para la prestacion asociada de servicios
municipales (44). Una funcion que el Derecho no le impide, desde luego, jugar,
pero que, sin lugar a dudas, supone una distorsion de esta férmula administrativa
conforme a su significado y alcance en la LBRL. A los efectos de este trabajo, basta
con dejar constancia de una reforma, precisada, sin duda, de un mayor analisis y
comentario y que, en todo caso, viene a constituir una prueba mas del fracaso del
escalén metropolitano en el modelo de vertebracién del territorio sentado por la
Constitucion de 1978 y desarrollado a partir de él.

Esto expresado con caracter general, cabe, en el ambito de la ordenacion del
territorio del Area metropolitana de Valencia, destacar dos hechos normativos de
capital importancia para la vida de este espacio. De una parte —segun se
sefialaba—, la atribucién de las competencias que sobre planificacién urbanistica
detentaba la Corporacién administrativa Gran Valencia a los Municipios, traslacion
que efectlia la propia norma, Ley 5/1986, de 19 de noviembre que daba muerte a la
citada Entidad; de otra, la aprobacion por el Decreto 103/1988, de 18 de julio,
publicado por la disposicion de igual rango de 1 de noviembre de 1993(45), de las
Normas para "la

(41) Articulo 3 4.

(42) Para un mayor desarrollo de estas ideas me remito a mi estudio Las Areas metropolitanas (ob. cit. pags.
254y ss.).

(43) "El Area metropolitana de Valencia" (Le citta metropolitane... ob. cit.).

(44) El propio Predmbulo de la Ley da cuenta expresa de como desde la entrada en vigor de la norma de 1986
"la experiencia derivada de su aplicaciéon ha puesto de manifiesto determinadas disfuncionalidades que
dificultan parcialmente la configuracion del Consell.. como ente local capaz de asumir en toda su extension las
funciones de coordinaciéon supramunicipal tanto en la prestacién de servicios como en el ambito de la
planificacion, para el que fue creado. Por ello venia siendo necesario afrontar su reforma....".

(45) D.O. de la Generalidad de Valencia, nim. 2109, de 23 de noviembre.
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ordenacion del territorio y la coordinacion del planeamiento municipal”; una figura
ya prevista en la citada Ley 5/1986 que, a la par que devolvia a los Municipios la
competencia sobre planificacion urbanistica, conferia a la Generalidad valenciana
el establecimiento del marco en el que esta habia de desarrollarse.

Las citadas Normas tienen por finalidad, segln establece la primera de ellas, "la
ordenacion del territorio y la coordinacion del Planeamiento Municipal”, siendo de
aplicacion, Norma 2, "en todos los Municipios integrados en el &mbito territorial del
Consell Metropolita de L'Horta, en los que pudieran estarlo en el futuro, y en los que
resulten afectados por razones de coherencia urbanistica, continuidad territorial, o
condiciones medioambientales, como efecto indirecto de la aplicacion de estas
Normas (46). Las Normas de Coordinacion metropolitana se refieren, Norma 16, a
los siguientes extremos: conservacion, potenciacién y regeneracion de los recursos
naturales y del paisaje; aptitud del suelo en relacion con sus posibles usos y
regulacién de actividades, extensién de la urbanizacion, etc.; prevencion y
aminoracion de riesgos, especialmente de inundacion; proteccion, potenciacion y
regeneracion del Patrimonio cultural, arquitectonico, arqueoldgico y etnoldgico;
infraestructuras bésicas del transporte ferroviario metropolitano; infraestructuras
bésicas del viario metropolitano; sistema béasico de infraestructuras relacionadas
con el ciclo hidraulico; infraestructuras y medidas de ahorro energético;
equipamientos y servicios: implantacion, ubicacion, accesibilidad,
dimensionamiento y optimizacién de recursos; compatibilizaciéon general de usos y
actividades, criterios sobre clasificacion y calificacion del suelo, afecciones
territoriales y urbanisticas, etc.; bases econdémicas determinantes de la viabilidad de
las propuestas, programas de actuacion y evaluacion econémica. Las propias
Normas determinan, ademas, con un alto grado de detalle el marco concreto —de
imposible exposicion aqui— en el que, en cada uno de esos ambitos, han de
desarrollarse los planeamientos municipales, lo que les convierte en el instrumento
béasico de la ordenacion del territorio en ese espacio.

Son muchos, ciertamente, los aspectos de esas Normas de coordinacion sobre
los que podria abundarse; baste, simplemente, destacar, ahora, el que, sin duda,
puede considerarse uno de sus ejes basicos: el del escaso protagonismo otorgado
al Consejo metropolitano en beneficio de los érganos de la Comunidad Auténoma,
gue se convierten, asi, en los verdaderos titulares de los poderes decisorios sobre
dicha &rea, quedando reducidas las funciones del maximo 6rgano metropolitano a
las de mero informe, "cuando existiere acuerdo mayoritario de los Municipios en la

(46) Sobre los mecanismos de garantia en orden a la adaptacién de los planeamientos municipales
contradictorios, me remito a lo dispuesto en las normas 3y siguientes.
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adaptacion de sus planes a las directrices” o0 a las de "propuesta de la solucion que
resulte mas idonea", caso de no existir dicho acuerdo (47). El articulo 8 de la Ley
de reforma de 1986 ha venido, por lo demas, a declarar que "las competencias
sobre urbanismo que en la normativa anterior a esta Ley estaban atribuidas al
Consell Metropolitd de L'Horta se atribuyen a los entes correspondientes de
acuerdo con la legislacion urbanistica”.

Cabe indicar, por ultimo, que para la Ley de Ordenacion del Territorio de la
Comunidad de Valencia, Ley 6/1989, de 7 de julio, el denominado Plan de Accién
Territorial de caracter integrado (48) se presentaba como el naturalmente llamado,
dentro de la gama de instrumentos que la norma recogia, a la ordenacion del Area
de L'Huerta; un plan supramunicipal de desarrollo del Plan de Ordenacion Territorial
para, al decir del articulo 14 de la citada norma, "desarrollar, de forma coordinada,
las politicas sectoriales y urbanisticas que tengan una finalidad comun y especifica
dentro de un area territorial determinada” (49). Un plan, en definitiva, cuyos
objetivos y contenidos no diferian en mucho de los cometidos y determinaciones de
las vigentes Normas de Coordinacion Urbanistica a las que, una vez aprobado el
Plan de Ordenacién del Territorio—en curso de elaboracién hoy—, parecia
previsible que sustituyeran. Ello sentado, ha de hacerse, en cambio, alusion
inmediata a la modificacién operada en el &mbito de esta figura al servicio de la
ordenacion territorial por la igualmente reciente Ley 6/1994, de 15 de noviembre de
la Actividad urbanistica de la Comunidad de Valencia en la que las especies de
Planes de Accion Territorial contemplados por la norma de 1989 quedan sustituidas
por un nuevo tipo (50): el ahora definido como "Plan de Accion Territorial de
finalidad urbanistica". Un plan que, al decir del articulo 12 a) de la Ley, en su
vigente redaccion, tiene por finalidad el establecimiento de los “criterios de
coordinacién para la redaccion de los diversos planes municipales, conforme a la
Ley 6/1989, de la Generalitat, de 7 de julio" convirtiéndose, de esta manera, en el
punto de inicio para la ordenacion territorial del espacio metropolitano de L'Horta.
En una primera lectura de la nueva norma en su comparacién con la anterior, la
diferencia entre el Plan de Accion Territorial de caracter integrado y el Plan de
Accion Territorial de finalidad urbanistica resultaria, pues, de indole sustantiva y
alcance fundamental. Los primeros, constituian

(47) Vid. Normas 3y siguientes.

(48) Su aprobacion, articulo 38 de la Ley, correspondia a la Consejeria de Obras Publicas, Urbanismo y
Transportes o, en su caso, a aquellas otras Consejerias que expresamente tengan el encargo de la
Generalidad, con informe de la Agencia del Medio Ambiente.

(49) En los articulos 11 y siguientes de la Ley se determinan sus objetivos y contenido y concreto.

(50) Asi parece que debe desprenderse de los dispuesto en la Disposiciéon Final Segunda de la Norma de 1994,
de derogacion expresa de determinados preceptos de la Ley de 1989 en la que literalmente se afirma: "quedan
derogadas las disposiciones de la Ley 6/1989, de la Generalitat, que se opongan a la presente Ley y, en
particular, a sus articulos 12. 27 y 38, asi como las que limiten y condiciones..."

R.V.AP. nam. 45 (1)

1996



M.2 Concepcién Barrero Rodriguez
La ordenacién del territorio en los espacios metropolitanos

instrumentos supramunicipales de ordenacion; los segundos, al decir del articulo 12
a), planes al servicio del establecimiento de unos criterios de coordinacion, para la
redaccion de los diversos planes municipales. La aparente diferencia queda, sin
embargo, absolutamente diluida cuando la atencion se detiene en la regulaciéon
concreta que el articulo 16 dispensa a estos nuevos planes, a los que define como
"instrumentos de ordenacién supramunicipal para toda la Comunidad o parte de su
territorio...". En definitiva, y por lo que a nosotros interesa, la ordenacion del espacio
metropolitano de Valencia se hace depender de un instrumento de ordenacion de
ambito supramunicipal y competencia autondémica para su aprobacion, pieza
ineludible al servicio de la necesaria integracion de los planeamientos municipales
de la zona. Confiemos, en fin, en que esta sea realmente la solucién impuesta por
esa realidad y experiencia acumulada que, conforme a la propia Exposicion de
Motivos de la Ley de 1994, justifica la reforma de determinados preceptos de la
disposicion de 1989.

En suma, la realidad en el espacio valenciano no es otra que la de una
atribucion en bloque de las facultades de coordinacion de los planeamientos de los
Municipios asentados en el Area de La Huerta a la instancia autonémica, en
detrimento de la institucion creada en respuesta a las particularidades y problemas
de un territorio de especiales caracteristicas. En otros términos, la coordinacién
urbanistica de los planeamientos municipales de la ciudad de Valencia y Municipios
del area que le circunda se encuentra en manos de la Comunidad Auténoma a
cuyas determinaciones, ya sea via Normas de Coordinacion Urbanistica o Plan de
Accion Territorial de finalidad urbanistica en su caso, deben necesariamente
acomodarse los planeamientos municipales de un ambito territorial que, por sus
propias caracteristicas fisicas, precisa inexcusablemente de un marco comun que
ordene las diferentes acciones desplegadas por el conjunto de Administraciones
Publicas con competencias en la zona.

2. Laexperiencia barcelonesa. La desvinculacion del gobierno
metropolitano de los problemas territoriales

Ligada en su origen a la resolucion de los problemas nacidos de la ordenacion
de un espacio en el que conviven diferentes Municipios, las Entidades
Metropolitanas hoy existentes en el espacio de Barcelona se encuentran
absolutamente al margen de esta perspectiva (51). En el marco

(51) Prescindiendo de antecedentes mas remotos y por centrar la atencién en la regulacién existente a la fecha
de promulgacién de la Constitucion, puede afirmarse que la Corporacién Metropolitana de Barcelona, creada
por Decreto-Ley de 24 de agosto de 1974 tenia, entre sus funciones mas importantes, las de resolucién de los
problemas urbanisticos de ese espacio. En concreto, y en aplicacién del articulo 4 de esa norma y del D.
3276/1974, de 28 de noviembre que le deba desarrollo, eran de la competencia del Consejo metropolitano:
redactar el planeamiento metropolitano; proponer o, en su caso, informar normas complementarias o
subsidiarias de planeamiento; informar o, en su caso, redactar los planes generales municipales de ordenacion;
orientar e impulsar el desarrollo del planeamiento metropolitano; aprobar el programa de desarrollo y ejecucion
del planeamiento metropolitano y fiscalizar los actos de edificacion y uso del suelo dentro del territorio de la
Entidad y asesorar y asistir la actuacion urbanistica de los Municipios. El articulo 5 del citado Decreto declaraba
mas especificamente de la competencia de este d6rgano la aprobacién provisional del plan director o
metropolitano y de los planes generales comarcales, asi como la aprobacién definitiva de planes parciales,
programas, ordenanzas, normas complementarias o subsidiarias de planeamiento y reglamentos de interés
metropolitano.

Un andlisis del desenvolvimiento de esta Entidad puede encontrarse en J. TORNOS MAS, "Las ciudades
metropolitanas". El caso de Barcelona (Le citta metropolitane... ob. cit, pags. 123 y ss.).

R.V.AP. nam. 45 (1)

1996



M.2 Concepcién Barrero Rodriguez
La ordenacién del territorio en los espacios metropolitanos

de la nueva planta territorial establecida por un conjunto de Leyes de 1987 y en la
que se hace de la Comarca la Entidad supramunicipal por excelencia, el
Parlamento catalan se decantd, no obstante el extraordinario auge y desarrollo que
adquiriera en los primeros afios de la democracia (52), por una supresion de la
Corporacién Metropolitana creando, en su sustitucion, dos Entes distintos,
presididos, desde el punto de vista de sus competencias, por un principio de
especialidad: la Entidad Metropolitana del Transporte y la Entidad Metropolitana de
Servicios hidraulicos y Residuos sélidos. La Ley 7/1987, de 4 de abiril por la que se
crean, declara de la competencia de la primera, articulo 4, la prestacion de "los
servicios de transporte publico de viajeros"; en tanto que a la segunda se le
confieren, en el ambito de sus competencias, la coordinacién de los servicios
municipales; prevision de necesidades; programacion y realizacién de obras y
establecimiento y prestacion de los servicios en relacion con el tratamiento,
aprovechamiento y eliminacion de residuos soélidos urbanos y con el transporte,
tratamiento y eliminacion de residuos soélidos industriales, en los términos
establecidos por la correspondiente legislacion sectorial (53).

El espacio barcelonés pasa en definitiva, y como se ha sefialado, de una
Entidad con vocacién general que asume la planificacién y gestién urbanistica y la
prestacion de los servicios de caracter supramunicipal a dos Entidades de fines
concretos y ambitos territoriales diferenciados. Una opcion cuyas claves sélo
pueden encontrarse en razones de indole politica (54). La ordenacién del territorio
pierde de esta forma, y a partir de esa

(52) Vid. al respecto las consideraciones efectuadas por J. TORNOS ("Las ciudades metropolitanas..." ob. cit.).
(53) Un mayor desarrollo sobre las competencias de cada una de esas Entidades y la forma en la que
posteriormente se han visto afectadas por posteriores normas de la Comunidad Auténoma, puede encontrarse
en mi estudio Las Areas Metropolitanas (ob. cit. pags. 262 y ss.).

(54) J. TORNOS MAS ("Las ciudades metropolitanas..." ob. cit.).

Expresamente concluird este autor que los argumentos juridicos esgrimidos en defensa del nuevo modelo
resultan, en todo caso, débiles y ocultan las verdaderas razones de la decision, basada, a su juicio, en el hecho
de que la "Corporacién Metropolitana de Barcelona abarcaba una poblacién de 3.200.000 habitantes (el total de
los habitantes de Catalufia es de 6.000.000) y gobernaba el area econémica mas importante y dinamica de
Catalufia. Los Municipios del area estaban gobernados en su practica totalidad por el PSC-PSOE (socialistas) o
PSUC-IC (ex-comunistas), mientras que el gobierno de la Generalidad estad en manos de CIU (Nacionalistas)".
Estas mismas razones son las que se encuentran en la base de una posterior politica de la Generalitat que, en
claro detrimento de los Entes metropolitanos creados, ha venido confiriendo competencias a 6rganos
dependientes de la Comunidad Auténoma.
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fecha, la naturaleza de competencia metropolitana que habia detentado desde el
momento mismo en que se institucionalizara el citado nivel de gobierno; lo que no
quiere decir que los problemas de esta indole hayan desaparecido; sencillamente
su gestion ha sido conferida a otras instancias. De hecho, la propia Ley 7/1987, de
actuaciones publicas especiales en la conurbacion de Barcelona y en las Comarcas
comprendidas dentro de su zona de influencia directa, considera, en su articulo 5,
como una de esas actuaciones publicas reguladas por la Ley "la ordenacion del
territorio y del litoral y urbanismo”, dedicando su Titulo Il a "la planificacion y la
coordinacién regional". En la misma linea que otras Comunidades Auténomas, las
competencias de la antigua Entidad metropolitana van a conferirse, unas a los
Municipios y otras a la Generalidad de Catalufia a la que concretamente compete,
articulo 6, la elaboracién del Plan Territorial Parcial (55) —actualmente en fase de
elaboracion— que contendra "las determinaciones que establece la Ley 23/1983,
de 21 de noviembre de Politica Territorial, y las disposiciones complementarias, y
fijard las normas de coordinacién de la planificacién local, que deberd comprender:
la indicacion y localizaciéon de las infraestructuras basicas de los sistemas
generales de comunicacién, abastecimiento y saneamiento de aguas, suministros
energéticos, tratamiento de residuos sélidos urbanos e industriales y defensa
contra incendios y otras infraestructuras analogas y complementarias; las medidas
de proteccion de los recursos naturales y las medidas de defensa del medio
ambiente; la determinacion de espacios libres y espacios de proteccion especial de
interés supracomarcal; la definicion de objetivos para el reequilibrio territorial y de
prioridades para el asentamiento poblacional y de actividades; las directrices para
la distribucion geogréfica de los usos y actividades a que deberd destinarse
prioritariamente el suelo y la indicacion de las areas del territorio en las que sea
preciso promover usos especificos; las demas determinaciones relativas a las
infraestructuras y equipamientos que afecten de una forma sustancial al desarrollo
del territorio y cualesquiera otras que sean necesarias para la adecuada ordenacion
del territorio y la coordinacion del planeamiento”. El propio plan (56), articulo 6.3,
establecera "los principios béasicos para definir los ambitos territoriales idoneos, de
la planificaciéon urbanistica general,

(55) Su ambito es el establecido concretamente en el articulo 3 a) de la Ley: el comprendido por las comarcas
del Barcelonés, el Baix Llobregat, el Maresme, el Vallés occidental y el Vallés oriental, de conformidad con la
division establecida por los Decretos del Gobierno de la Generalidad de 27 de agosto y 23 de diciembre de
1936. Por Ley de su Parlamento 22/1987, de 16 de diciembre, modificada por las normas de igual rango,
5/1988, de 28 de marzo y 3/1990, de 8 de enero, se procederia al establecimiento de una nueva division y
organizacién comarcal en esa Comunidad.

(56) Sobre el procedimiento de elaboracion y aprobacién del plan, me remito a lo establecido en el articulo 7 de
la Ley que analizo y 14 de la Ley 23/1983, de Politica territorial.
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municipal o supramunicipal, de conformidad con el sistema de competencias
publicas establecido por la legislacién urbanistica y determinara, asimismo, las
actuaciones que deban ejecutarse directamente por medio de planes especiales”.
En el marco de sus determinaciones, articulo 7.4, “"corresponderd a los
Ayuntamientos y, en su caso, a las Comarcas, elaborar los planes generales de
ordenacion urbana y otorgar la aprobacion inicial y provisional de los mismos, sin
perjuicio de las medidas de intervencion subsidiaria establecidas por la legislacion
urbanistica”. Una prevision que se completa con la prevista en el articulo 8,
conforme al cual la "Administracién de la Generalidad y los Entes locales, de
acuerdo con sus competencias, llevaran a cabo las actuaciones reguladas por el
Plan Territorial Parcial, respetando las determinaciones establecidas por el propio
Plan" que, para la ejecucion de sus determinaciones y disposiciones generales,
podra "establecer férmulas de colaboracion y cooperacion o modalidades de
gestion conjunta entre las diferentes Administraciones interesadas".

En definitiva, un plan de ambito supramunicipal —en este caso denominado
Plan Territorial del Area metropolitana— aprobado por la Administracion
autonémica va a convertirse en la piedra angular de la ordenacién del espacio
metropolitano al fijar el marco comin en el que necesariamente han de
desenvolverse los planeamientos municipales y politicas sectoriales en el area, asi
como —Yy debe reparase en ello— el punto de partida para el desarrollo de no
pocos servicios supramunicipales, al declarase de su competencia la fijacion de sus
infraestructuras bésicas.

Durante el transcurso de estos afios de elaboracién del Plan que ha de regir los
designios del Area de Barcelona, cabe destacar la importancia de la accion
desplegada sobre el Area, a través de actuaciones sectoriales, por la Generalidad
de Cataluiia entre las que destaca la aprobacién del Plan Intermodal de
Transportes, asi como por la Mancomunidad de Municipios del Area Metropolitana
de Barcelona, cuya labor, en este &mbito, puede sintetizarse en tres lineas béasicas
de actuacion: la elaboracion de estudios y propuestas sobre la ordenacién del area;
el apoyo a los Municipios en el ejercicio de sus funciones urbanisticas y el estudio
de la ordenacioén de sectores y elementos de interés metropolitano (57).

Asi las cosas, debe hacerse referencia, por Gltimo, a un recientisimo hecho de
innegables repercusiones en el espacio territorial que nos ocupa: la aprobacion por
la Ley 1/1995, de 16 de marzo (58), del Plan Territorial General de Catalufia,
necesario punto de partida, segin la norma, para la elaboracion de Planes
Territoriales Parciales. El citado Plan General, ya

(57) Tomo los datos de la Memoria de Actuaciones del Area Metropolitana en el periodo 1991-1995 editada por
la Mancomunidad de Municipios del Area Metropolitana de Barcelona y las Entidades Metropolitanas del
Transporte y Servicios Hidraulicos.

(58) D.O.G.C. nim. 2032, de 31 de marzo.
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previsto en la Ley 23/1983 para todo el espacio de esta Comunidad Auténoma,
tiene como objetivos, en términos del propio Preambulo de la norma, "fomentar una
distribucion equilibrada del crecimiento para alcanzar niveles de renta adecuados
en todo el territorio; promover un crecimiento ordenado de las implantaciones sobre
el territorio para incrementar la eficacia de las actividades econdémicas y conseguir
una mejor calidad de vida y favorecer el crecimiento econémico de Cataluiia y la
lucha contra el paro". El propio Plan General prevé vy fija, en otro orden de cosas,
los Planes Territoriales Parciales que han de darle desarrollo, entre ellos el Plan
metropolitano (59). Dichos planes deben cuantificar "los parametros urbanisticos
basicos necesarios para dar acogida al crecimiento de poblacion previsto, entre los
cuales, como minimo, el nimero de viviendas, el techo industrial y terciario y el
suelo para equipamientos” (60), asi como definir "el esquema de cada uno de los
sistemas de propuesta a partir de los siguientes elementos territoriales: los suelos
destinados a acoger los diferentes usos; las infraestructuras basicas de transporte,
de servicios, de telecomunicaciones y medioambientales, los equipamientos de
nivel comarcal y supracomarcal y los espacios objeto de proteccion en funcion de
su interés especial y de su valor de situacion” (61). Entre las estrategias que estos
Planes deben fomentar, por imperativo del articulo 4, se encuentran las de
"potenciar la representatividad de Barcelona, en cuanto capital de Catalufia;
"fortalecer el caracter policéntrico del ambito metropolitano, consolidando los
sistemas urbanos de las ciudades intermedias” y "tender al reequilibrio territorial
global de Catalufia”.

Catalufia se erige, por obra de esta Ley, en la primera Comunidad Autbnoma
gue cuenta con un plan de ordenacién de su entero territorio, sentando, de esta
forma, las bases para un desarrollo integral de su espacio que solo podra
entenderse concluido una vez que culmine su desarrollo en los distintos niveles de
la ordenacion. Confiemos en que la aprobacion de este plan suponga realmente un
paso adelante en la resolucion de los problemas territoriales que aquejan a esta
importante zona de Espafia; esperemos, en lo que hace mas concretamente al
Area metropolitana de Barcelona, que el camino iniciado con este plan fructifique
con éxito en el Plan Territorial Parcial metropolitano y que de su mano hallen
adecuada satisfaccion las necesidades de un area que tiene hoy en la multiplicidad
de instancias administrativas uno de sus rasgos mas destacados y cuyas
competencias

(59) El espacio metropolitano viene integrado, articulo 2.2 a) de la Ley, por Alt Penedés, Baix Llobregat,
Barcelonés, Garraf, Maresme, Vallés Occidental y Vallés Oriental.

(60) Articulo 3.2

(61) Articulo 3.3

R.V.AP. nam. 45 (1)

1996



M.2 Concepcién Barrero Rodriguez
La ordenacién del territorio en los espacios metropolitanos

pueden, a través, precisamente, de este proceso de ordenacion del territorio, ser
reconducidas a la debida unidad (62) .

3. Bilbao, la desmembracion de su estructura metropolitana. La
ausencia de una respuesta alternativa

La Ley 3/1980, de 18 de diciembre, del Parlamento vasco pondria fin, tras casi
cuarenta afios de vida, a la Corporacién Administrativa del Gran Bilbao, de dificil
encaje con la nueva organizacion territorial e institucional puesta en marcha, en
esos momentos, por aquella Comunidad Auténoma. La supresion no iria
acompafiada en cambio, como posteriormente ocurriia en Valencia, de la
constitucién de un nuevo ente encargado de la gestion de los problemas del area.
Sus competencias serian traspasadas a los Municipios y al Gobierno vasco y el
Plan Comarcal sustituido por los planeamientos municipales.

La resolucion de los problemas del area metropolitana de Bilbao ha de
enmarcarse hoy en el nuevo sistema de ordenacion del territorio disefiado por la
Ley 46/1990, de 3 de julio. Las Directrices de Ordenacién Territorial —en cuya
redaccion se trabaja hoy— y el Plan Territorial Parcial se manifiestan en esa norma
como los instrumentos adecuados al servicio de la resolucion de los problemas
urbanisticos de ese espacio. Las Directrices de Ordenacién Territorial, para todo el
ambito de la Comunidad Auténoma, constituyen, articulo 4, "el marco general de
referencia para la formulacion de los restantes instrumentos de ordenacion ... asi
como de los planes de ordenacion previstos en la legislacién sobre régimen del
suelo". Los Planes Territoriales Parciales, por su parte, desarrollan esas Directrices
"en las areas 0 zonas supramunicipales que éstas delimiten, concretando para
cada una de ellas los criterios especificos de ordenacién que las Directrices
establezcan".

Cumplido el quinto aniversario de la Ley, la Comunidad Autbnoma vasca no ha
conseguido todavia dar plasmacion a su nuevo disefio territorial, lo que ha
permitido afirmar a AVILA ORIVE que "la indeseable situacion territorial en que se
encuentra el pais no es consecuencia del contenido competencial, sino de su falta
de ejercicio” (63) y que para el caso concreto

(62) En el estudio sobre el Area de Barcelona citado en la nota 51 puede encontrarse una lista del conjunto de
Entidades publicas y privadas con competencias sobre el espacio metropolitano barcelonés.

Esa proliferacion de instancias sobre un mismo territorio ha merecido la critica unanime de la doctrina que se ha
ocupado del andlisis de los problemas de este espacio. Entre otros, pueden verse las formuladas por R.
MARTIN MATEO ("Las Areas Metropolitanas". Tratado de Derecho Municipal., ob. cit. pag. 864); J. ALLENDE
LANDA ("Areas Metropolitanas. Contenido, crisis y nuevos enfoques”. Revista Vasca de Administracion Publica,
nam. 15, 1986, pag. 23) y L. PAREJO ALFONSO ("Barcelona en la nueva organizacion territorial de Catalufia",
REALA nim. 233, 1987).

(63) La ordenacion del territorio en el Pais Vasco: andlisis, ejercicio y delimitacién competencial (Ed. Civitas,
1993, pag. 223).
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del area de Bilbao no puede, por menos, que hacernos convenir, suscribiendo la
adhesion de R. MARTIN MATEO a las palabras de IBARRA ROBLES, que "la
extincion de la Corporacion Administrativa del Gran Bilbao, sin respuesta alternativa
y sin enmarque siquiera en una explicita voluntad de llegar a producirla, origina un
vacio mas perturbador aun para el desenvolvimiento de la Comunidad
metropolitana que la ineficacia del organismo que motiva la intervencion" (64).

4. El Area Metropolitana de Madrid. Las singularidades de un espacio
de caracteristicas propias

Presenta el &rea de Madrid dos singularidades propias que vienen a
diferenciarla radicalmente del resto de las aglomeraciones urbanas desperdigadas
por nuestro territorio: su condicion de Comunidad autonoma uniprovincial y el
hecho de constituir la capital del Estado. Unas particularidades que, en lo que se
refiere a la ordenacion de su territorio, no han generado, sin embargo, una
evolucion muy distinta a la acaecida en otras Comunidades Auténomas; el proceso
de transformacion, aqui, arroja, por el contrario, resultados muy similares.

Imbuido de las mismas razones que las otras normas de desmantelacion de las
Corporaciones metropolitanas de cufio franquista, el DecretoLey de 26 de
diciembre de 1980 prevé —articulo 1— que la revision del Plan General de
Ordenacion Urbana del Area Metropolitana de Madrid de 1963 "se realizara a
través de la elaboracion y redaccion de los Planes Generales de Ordenacion
Urbana correspondientes a cada uno de los municipios que integran el Area
Metropolitana de Madrid, para lo cual dichos Municipios tendran la competencia
para la formulacion de los Planes ...." No obstante, y "en orden al establecimiento
de un tratamiento global del fendmeno metropolitano que permita establecer
criterios de coherencia y compatibilidad de todo el proceso urbano metropolitano,
se procedera asimismo a la elaboracion y redaccion de unas directrices de
planeamiento territorial urbanistico que estableceran los grandes criterios de la
ordenacion territorial para el ambito metropolitano, enunciando las lineas de
desarrollo futuro, la defensa del medio natural, asi como la asignacion, por grandes
areas, de la poblacion, el empleo, las infraestructuras y los equipamientos de nivel
metropolitano” (65).

La devolucion a los Ayuntamientos de las competencias urbanisticas que les
correspondan para su ejercicio en el marco de unas Directrices

(64) "El Gobierno metropolitano en Espafia” (Le citta metropolitane, ob. cit.. pags. 49 y 50)

(65) Sobre el caracter vinculante de estas Directrices de Planeamiento metropolitano y sus diferencias con los
Planes Directores Territoriales de Coordinacion, me remito a las reflexiones realizadas al respecto por P.
MENENDEZ (Las potestades administrativas de direccion y de coordinacion territorial... ob. cit. pags. 266 y ss.)

R.V.AP. nam. 45 (1)

1996



M.2 Concepcién Barrero Rodriguez
La ordenacién del territorio en los espacios metropolitanos

vinculantes fijadas desde la dptica supramunicipal —Directrices aprobadas en
octubre de 1981—, son, pues, las notas que viene a definir, como a la de tantos
otros, a la ordenacion del espacio madrilefio tras la promulgacion de la Constitucién
de 1978. La verdadera singularidad de este espacio —de la que ya hablara T.R.
FERNANDEZ (66)— radica en la, a mi juicio, obvia innecesariedad, cualesquiera
que fuesen sus rasgos, de un Ente metropolitano, cuya conveniencia resulta, al
menos, planteable en otras zonas del territorio nacional. Aqui, Comunidad
Auténoma y Municipios han de reputarse, por consiguiente, instancias suficientes e
idoneas para la resolucién de los problemas de ese territorio.

En relacion con la ordenacion del espacio metropolitano madrilefio, cabe hacer
referencia, en primer término, a la recientemente derogada Ley 10/1984, de 30 de
mayo, de Ordenacion Territorial de la Comunidad; ordenacion a la que servian tres
instrumentos de diferente contenido y alcance: las Directrices de Ordenacion
territorial, los Programas Coordinados de actuacién y los Planes de Ordenacion del
Medio Fisico, al margen de mi interés, ahora. Las primeras constituian un
"instrumento para la ordenacién conjunta de la totalidad del &mbito territorial de la
Comunidad de Madrid"; los segundos, referidos, igualmente, a la totalidad de su
territorio o a &mbitos homogéneos y determinados del mismo, tenian por objetivo
basico la integracion de "las actuaciones propuestas por las distintas
Administraciones u Organismos Publicos que operen en el ambito de la Comunidad
de Madrid" (67). En aplicacién de esta norma, la Comunidad de Madrid realizaria
diferentes intentos de redaccion de las mencionadas Directrices que, por motivos
gue no vienen al caso, se verian siempre frustrados, lo que di6 origen, en el seno
de la propia Administracion autonémica, a una nueva politica favorable, en una
primera etapa, a una ordenacion del territorio por areas homogéneas, dejando, para
un segundo momento, la aprobacion de ese instrumento llamado a englobar a la
totalidad de su espacio.

Asi las cosas, se produce la promulgacion de la Ley 9/1995, de 28 de marzo de
Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo (68) que viene a transformar de
manera radical el régimen expuesto.

La ordenacion del territorio —"funcién publica de gobierno del territorio para la
organizacion racional y equilibrada de su utilizacién y, en general, de los recursos
naturales, que propicie la cohesion e integracion social de la Comunidad de Madrid"
(69)— habra de realizarse a través de los siguientes

(66) "La region metropolitana de Madrid: pasado y presente” (Le citta Metropolitane... ob. cit., pags. 101y ss.)
(67) Vid. articulos 4 y siguientes de la norma.

(68) B.O.C.M. num. 86. de 11 de abril.

(69) Articulo 13.
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instrumentos: "el Plan Regional de Estrategia Territorial; los Programas
Coordinados de la Accion Territorial y los Planes de Ordenacion del Medio Natural
y Rural" (70). Prescindiendo de estos Ultimos, dada su falta de aplicacion en un
espacio de las caracteristicas del que nos ocupa, puede afirmarse que el Plan
Regional de Estrategia "establece los elementos basicos para la organizacion y
estructura del conjunto del territorio de la Comunidad de Madrid, sus objetivos
estratégicos y define el marco de referencia de todos los demas instrumentos o
planes de ordenacién del territorio" (71); en tanto que se considera de la
competencia de los Programas de la Accion territorial, en el marco de las
determinaciones del Plan regional de Estrategias, "la articulacion de las acciones
de las Administraciones publicas que requieran la ocupacion y uso del suelo y
tengan una relevante repercusion territorial” (72) . Por propia disposicién legal, tanto
el Plan Regional de Estrategias como los Programas de Accion Territorial pueden
desarrollarse a través de Actuaciones de interés regional y de Planes urbanisticos.

De particular relevancia resultan a este estudio las Actuaciones de interés
regional a las que el articulo 19.2 de la Ley confiere "el desarrollo y ejecucion de las
politicas territoriales formuladas en el Plan Regional de Estrategia territorial y
demas planes de Ordenacion del Territorio", ocupandose el propio precepto de
definir el interés regional como "aquel que tiene incidencia en la totalidad o en gran
parte del territorio de la Comunidad de Madrid y cuyo contenido implica el ejercicio
de actuaciones propias de la Comunidad de conformidad con el Estatuto de
Autonomia”. A su vez, esas actuaciones pueden concretarse en Zonas de Interés
Regional y en Proyectos de Alcance Regional.

Son, en primer término, Zonas de Interés Regional "las areas previstas en el
Plan Regional de Estrategia Territorial por su idoneidad para servir de soporte a
operaciones urbanisticas definidas en los términos del nimero 2 del articulo 19
(desarrollo y ejecucién de politicas territoriales), tengan cualquiera de las
finalidades siguientes: la ordenacion y gestion estratégicas del territorio; el
despliegue ordenado, integrado y armonico del desarrollo econémico y social de la
regién, la superacion de situaciones de crisis o de transformacion de sectores
econdmicos o la correccion de equilibrios intraregionales en materia de viviendas,
infraestructuras, dotaciones, equipamientos y servicios". Las Zonas de Interés
Regional pueden ser de Actuacion inmediata y de Actuacion diferida, segun que "su
finalidad sea, respectivamente, constituir el soporte de operaciones urbanisticas
regionales

(70) Articulo 14.

(71) Articulo 14.2. Sus objetivos concretos, asi como el procedimiento de elaboracién y aprobacién vienen
establecidos en los articulos 15 y siguientes a cuyo contenido me remito.

(72) Articulo 14.3.
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cuyo inicio de ejecucion se programe en los siguientes cuatro afios, o constituir
reservas estratégicas de suelo para el desarrollo de operaciones urbanisticas
regionales no programadas"” (73).

Por su parte, los Proyectos de Alcance Regional "son actuaciones territoriales
concretas que en desarrollo del Plan Regional de Estrategia territorial y demas
instrumentos de ordenacién aplicables o cuando razones de urgencia y excepcional
interés publico asi lo exijan, ordenan y disefian con caracter basico y para su
inmediata ejecucion, obras e instalaciones de caracter regional”, pudiendo contar
con alguno de los siguientes objetos: "infraestructuras regionales de cualquier tipo,
comprendiendo las construcciones e instalaciones complementarias precisas;
obras, construcciones o instalaciones, incluida la urbanizacién complementaria que
precisen, que sirvan de soporte a vivienda publica de emergencia, servicios
publicos, dotaciones y equipamientos; instalaciones para el desarrollo de
actividades econdmicas que tengan por objeto la investigacién, la produccion, la
distribucion y la comercializacion de bienes y servicios" o, bien, "obras y servicios
publicos de interés comln y actuaciones conjuntas de las Administraciones
generales del Estado y de la Comunidad de Madrid y los Municipios, siempre que
estas suscriban los convenios de colaboracion al efecto o su objeto se inscriba en
uno de los convenios previamente suscritos por las Administraciones interesadas
para el cumplimiento de competencias concurrentes, compartidas o
complementarias” (74).

Haria falta un estudio mas exhaustivo de esta Ley y, sobre todo, esperar a su
aplicacion, para, con la adecuada solvencia, entrar en valoraciones generales sobre
la misma. En estos momentos, basta con dejar constancia de como en lo que hace
a los problemas de ordenacion del espacio metropolitano madrilefio —la mayor
extensién, por otra parte, de su territorio— la norma ofrece la impronta de una
extraordinaria complejidad, a la par que confirma el hecho de como la situacién
aqui no difiere sustancialmente de la existente en otras areas de similares
caracteristicas, en donde, igualmente, se ha abogado en favor de una distribucién
de las competencias para la ordenacion del territorio entre la Comunidad Auténoma
y los Municipios implicados de tal suerte que a la primera se atribuye una funcion
de coordinacion sobre una potestad de planeamiento en manos basicamente de los
segundos. La verdadera diferencia entre el Area metropolitana de Madrid y las
restantes hoy existentes en Espafia no radica pues tanto en este &mbito, cuanto en
la manifiesta innecesariedad —discutible,

(73) Para la delimitacién del &mbito de estas zonas, su gestion y el concepto y alcance de cada uno de los tipos
de los que son susceptibles, me remito a lo establecido en los articulos 30 y siguientes de la Ley.

(74) Sobre el régimen de estas actuaciones habra de estarse a lo establecido en el Capitulo 4 del Titulo IV de la
norma.
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como se sefialaba en otras zonas del territorio nacional— de una instancia
intermedia entre la Comunidad Auténomay los Municipios.

5. El triunfo de la perspectiva urbanistica en la consolidacion del
fendmeno metropolitano en Andalucia

Cuenta la Comunidad Auténoma de Andalucia con la particularidad, dada su
extension, de tener varias zonas metropolitanas. Las Areas de Sevilla, Malaga,
Granada y las Bahias de Cadiz y Algeciras conforman una red de espacios
metropolitanos que hace inexcusable, no obstante su falta de tradicion en este
ambito, una respuesta por parte del Poderes Publicos de Andalucia que, hasta
ahora, no ha fraguado, sin embargo, en la institucionalizacion de un nuevo nivel de
gobierno. Las Entidades metropolitanas en esta Comunidad Autbnoma no han
pasado de una regulacion genérica en la Ley 7/1993, de Demarcacion Municipal y
de algun otro proyecto, mas o menos avanzado, en relacion con los espacios de
Malaga o Sevilla. Si ha existido y existe, por el contrario, una importante acciéon de
la Consejeria de Obras Publicas con proyeccion directa en la ordenacion de tales
espacios que, al margen de iniciativas anteriores (75), ha tomado cuerpo en los
denominados Planes de las aglomeraciones urbanas (76), hoy en fase de
elaboracién y uno de los tipos posibles de Planes de ordenacion del territorio de
ambito subregional a los que el articulo 10 de la Ley 1/1994, de 11 de enero, de
Ordenacion del Territorio de la Comunidad Auténoma, confiere el establecimiento
de "los elementos basicos para la organizacion y estructura del territorio en su
ambito, siendo el marco de referencia territorial para el desarrollo y coordinacion de
las politicas, planes, programas y proyectos de las Administraciones y Entidades
Publicas, asi como para las actividades de los particulares".

En aplicacion del articulo 13 de la Ley de Ordenacion del Territorio, el Consejo
de Gobierno de la Junta de Andalucia acordd, en mayo de 1994 (77) y (78), la
formulacion de los Planes de las aglomeraciones urbanas de Ila

(75) Cabe, en este sentido, hacer referencia, en relacién con el Area Metropolitana de Sevilla, a la Propuesta
para la Coordinacién de las Politicas Urbanisticas Municipales, fechada en mayo de 1984 y al Avance de
Directrices para la Coordinacion urbanistica de junio de 1989 (Vid. al respecto F. LOPEZ MENUDO "El Area
metropolitana de Sevilla. Un apunte sobre su formacién y tratamiento juridico”, RDU ndm. 140, 1991).

(76) Aungue la redaccién de los planes de esta naturaleza puede partir, en aplicaciéon del articulo 15 de la Ley
de Ordenacion del Territorio, de al menos tres quintos de los Municipios incluidos en el &mbito del plan y que
representen al menos a la mitad de la poblacién, no ha sido este el caso de los Planes hoy en curso, cuya
iniciativa ha correspondido a la propia Junta de Andalucia.

(77) Se trata concretamente de los acuerdos de 10, 17, 24 y 31 de mayo de 1994, respectivamente, todos ellos
publicados en el BOJA num. 98, de 30 de junio de ese afio, a excepcion del de la Bahia de Cadiz que
apareceria en el BOJA nim. 97, de 28 de junio.

(78) Resefiar que por Decreto del Gobierno andaluz 83/1995, de 28 de marzo, se acordé la formulacién del Plan
de Ordenacion del Territorio de Andalucia previsto en la Ley 1/1994, de 11 de enero y al que habran de
acomodarse, en su caso, los citados planes de las aglomeraciones urbanas.
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Bahia de Cadiz, Malaga, Campo de Gibraltar, Granada y Sevilla (79). Aunque
adaptados a las singularidades y caracteristicas de cada uno de esos espacios, su
contenido resulta, sin embargo, bastante uniforme. Haciendo abstraccion de sus
posibles particularidades y sintetizando al maximo su significado, puede afirmarse
gue las determinaciones de estos planes habran de orientarse a la consecucion de
los siguientes objetivos generales: potenciar las funciones a desarrollar en esos
espacios favoreciendo su integracion en los principales ejes de desarrollo
econémico espafioles y comunitarios; mejorar la articulacion de la aglomeracién
respecto del exterior; garantizar la accesibilidad y funcionalidad del territorio;
preservar los espacios con valores medioambientales, paisajisticos, productivos,
histéricos o culturales de la aglomeracion y garantizar el aprovechamiento de las
potencialidades existentes y potenciar el uso y disfrute colectivo de la
aglomeracion, dotandola de un sistema verde integrado en el esquema de
articulacion territorial y ligado a los espacios de valor natural y ambiental existentes.
A tal fin se consideran determinaciones propias de estos Planes la fijacion de los
objetivos territoriales y las propuestas a desarrollar para el cumplimiento de
aquéllas; el esquema de las infraestructuras basicas y la distribucion de los
equipamientos y servicios de dmbito supramunicipal; la indicacién de las zonas
para la ordenacion y compatibilizacion de usos del territorio; la indicacion de zonas
para la proteccion y mejora del paisaje, de los recursos naturales y del Patrimonio
histérico y cultural; los criterios y medidas que deban adoptarse por las
Administraciones Publicas para las zonas definidas en los apartados anteriores; los
Planes urbanisticos y los Planes con incidencia en la ordenacion del territorio que
deban ser objeto de adaptacién por contener determinaciones contrarias a los
contenidos del Plan; las previsiones para su desarrollo, seguimiento y ejecucion, asi
como los demas aspectos que se considere necesario incluir para la consecucién
de los objetivos propuestos. En definitiva, ha de entenderse contenido propio de los
Planes de las grandes aglomeraciones urbanas el fijado en los acuerdos por los
gue se decida su formulacién, asi como el propio y caracteristico de los planes
subregionales —especie a la que pertenecen— conforme a lo establecido en el
articulo 11 de la Ley de Ordenacion del Territorio de Andalucia.

Nos hallamos, por consiguiente, ante un tipo de plan llamado a fijar los
elementos fundamentales de la ordenacion del territorio, erigiéndose en marco de
referencia para el desarrollo de los planeamientos municipales, asi como para el
gjercicio de las politicas sectoriales de las diferentes Administraciones

(79) En los propios acuerdos, y en aplicacion del articulo 13 de la Ley de Ordenaciéon del Territorio, se
determina el &mbito de cada uno de los futuros planes que, conforme al articulo 14 de esa norma, habian de ser
"el conjunto de términos municipales completos y contiguos, que por sus caracteristicas fisicas, funcionales y
socioecondémicas conformen un area coherente de planificacion territorial..."
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Publicas. En este sentido, el articulo 23 de la Ley de Ordenacion del Territorio,
establece el caracter vinculante de estos Planes subregionales respecto de los
Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio (80) y el planeamiento
municipal al que por consecuencia, y en caso de contradiccion, habran de
adaptarse, en los plazos que los propios Decretos por los que se aprueben
establezcan. No obstante, el grado Ultimo de vinculacién de estos planes no podra
conocerse hasta la su aprobacion definitiva, por cuanto es el propio Plan, en
aplicacion del articulo 21 de la LOT, de la que traen causa, el encargado de
establecer la naturaleza de sus determinaciones mediante su calificacion como
Norma, Directriz 0 Recomendacion Territorial; calificacion de la que derivan efectos
juridicos muy diferentes. Asi, las normas son "determinaciones de aplicacion directa
vinculantes para las Administraciones Publicas y para los particulares en suelos
urbanizables y no urbanizables"; las Directrices son "determinaciones vinculantes
en cuanto a sus fines. Con sujecion a ellas los 6rganos competentes de las
Administraciones Publicas a quienes corresponda su aplicacion estableceran las
medidas concretas para la consecucion de dichos fines"; Las Recomendaciones,
por Jdltimo, son "determinaciones de caracter indicativo dirigidas a las
Administraciones Publicas que, en caso de apartarse de las mismas, deberan
justificar de forma expresa la decisiébn adoptada y su compatibilidad con los
objetivos de la ordenacion del territorio”. El propio parrafo 4 del articulo 23 de la
LOT establece en este sentido que las determinaciones de los Planes
subregionales de aplicacion directa prevaleceran desde su entrada en vigor sobre
las determinaciones de los Planes con Incidencia en la Ordenacion del Territorio y
el Planeamiento Urbanistico general.

Transcurrido mas de un afio desde la publicacion de los acuerdos de
formulacion de los planes —plazo determinado para su aprobacién por la propia
Comunidad Auténoma en las resoluciones por la que acordaba su formulacion—
puede afirmarse que el proceso de redaccion de todos ellos se encuentra, adn, en
fase muy incipiente, habiéndose, hasta la fecha, procedido sélo a la elaboracion de
algunos documentos en los que se realiza un amplio y exhaustivo diagndstico
territorial de esas areas, al tiempo que se fijan los objetivos y lineas de actuacion
gue han de inspirar la redaccion de estos instrumentos de ordenacién y que, como
no podia ser menos, vienen a hacerse coincidentes con los ya determinados en los
citados acuerdos de formulacién. Andalucia se encuentra, por consiguiente,

(80) Se trata de los Planes determinados en el Anexo de la Ley; entre ellos, planificacion de la red de carreteras
de interés general del Estado, de la red ferroviaria, planificacion regional de centros de transportes de
mercancias, de puertos de competencia de la Comunidad Auténoma y del Estado, planificacion hidrolégica, de
aeropuertos, de infraestructuras y equipamientos para la gestion de residuos sélidos, etc.
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en el compas de espera que provoca la redaccion y aprobacion de unos planes
cuya valoracion Gltima dependera de su definitivo contenido y de los resultados que
sean capaces de lograr.

Dos ideas pudieran quiza, como reflexion final, resumir la situacién en esta
Comunidad Auténoma. De una parte, el extraordinario protagonismo de la
Administracién gestora del urbanismo en la resolucion de los problemas
metropolitanos de Andalucia. La Consejeria de Obras Publicas ha ganado
abiertamente la partida en este terreno a la de Gobernacion. No han sido creados,
ni parece que exista en este momento voluntad para ello, entes metropolitanos en
la Comunidad andaluza, a pesar de que su constitucion luzca hoy como una de las
grandes promesas de algunos partidos politicos. La resolucion de los problemas de
las aglomeraciones urbanas ha dado la mano a la ordenacién del territorio,
pudiendo afirmarse, caso de que los planes finalmente se aprueben y se apliquen,
gue éstos pueden terminar por hacer innecesarios a los entes metropolitanos. En
segundo término, conviene destacar, de nuevo, como es la Junta de Andalucia —
de su Consejo de Gobierno es la competencia para la aprobacion de estos
Planes— la instancia protagonista de la ordenacioén de los espacios metropolitanos
en el Sur de Espafia. En esta, como en otras Comunidades Autébnomas, la apuesta
ha sido a favor de una accion coordinadora de las politicas territoriales ejercida
desde el nivel autonémico.

V. Balance

Resulta en verdad dificil la labor de sintesis en un campo como el estudiado.
Las caracteristicas propias de cada espacio metropolitano, las diversas opciones
escogidas para su administracion y gobierno o la no siempre coincidente estructura
autonémica en la que se insertan tales areas, constituyen factores que vienen a
dibujar un panorama lo suficientemente diverso y complicado como para imponer
cautela en su valoracion global. Ha de tomarse, ademés, en consideracién que nos
hallamos en un periodo de transicion en el sentido de que se ha producido un
desmantelamiento de las antiguas Corporaciones Metropolitanas, alli donde
existian, sin que el nuevo modelo esté aun definitivamente cerrado, toda vez que la
apuesta para la resolucion de los problemas metropolitanos ha sido en favor de una
ordenacion territorial, en fase aln muy incipiente en la generalidad de las
Comunidades Auténomas. Nos movemos, ademas, en un dmbito —no se olvide—
en el que las dificultades, implicitas en todo proceso de vertebracion del poder, se
manifiestan aqui con particular intensidad lo que genera no pocas tensiones,
aliviadas en parte, hasta ahora, por la uniformidad en la fuerza politica gobernante
en los distintos niveles de gobierno implicados, pero que tras los ultimos resultados
electorales pueden verse notablemente agravadas.
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Haciendo abstraccion de la diversidad, y desde la prudencia en la que el juicio
debe desarrollarse, cabe detectar, no obstante, un importante grado de similitud en
la situacién de los espacios metropolitanos en dos planos diferentes: en el de los
problemas que los aquejan y en el de su solucién juridica.

Ciertamente, las Areas metropolitanas espafiolas presentan unas necesidades
comunes que pudieran reconducirse a la ineludible exigencia de una accién
coordinadora con proyeccion tanto sobre los planeamientos municipales de la zona,
como sobre las politicas sectoriales que en ese territorio convergen. La
contemplacién del espacio desde una perspectiva global no sélo viene a corregir
las posibles disfunciones que la integracion de los planes de Municipios
estrechamente conectados entre si puedan generar; viene también —y aqui radica
su principal valor— a dar respuesta positiva a las muchas y variadas demandas
que singularizan a estas zonas. La ordenacion de los sistemas de transportes; la
sefializacion y localizacién de las infraestructuras basicas de servicios tan
importantes como los de abastecimiento y saneamiento de aguas o tratamiento de
residuos solidos; la determinacion de espacios libres o la proteccion del medio
ambiente conforman un nucleo de cuestiones cuyo tratamiento eficaz, en areas en
las que las fronteras municipales de facto han desaparecido, solo puede hacerse
posible a partir de instancias e instrumentos que superando la visién parcial y
fragmentaria del espacio, logre el adecuado engarce entre las diferentes
actuaciones publicas que sobre él inciden. Es por cuanto antecede, que siempre se
halla considerado que los problemas presentados por las areas metropolitanas son
de una doble naturaleza: de coordinacion de competencias que permanecen
basicamente en manos de la instancia municipal y de prestacion de servicios
publicos —de origen igualmente municipal— en unidades territoriales mas amplias.
Sea como fuere, la ordenacioén del territorio emerge como una pieza capital para la
resolucion de los problemas metropolitanos. Instrumento, idébneo como pocos, al
servicio de las exigencias del principio de coordinacién, cumple, igualmente, un
papel nada desdefiable como presupuesto mismo de partida para la prestacion
eficaz, asociada o no, de ciertos servicios municipales.

En consonancia con las necesidades y los problemas resefiados y acorde, de
igual forma, con el valor y protagonismo de las técnicas de ordenacion del territorio
para su resolucién, cabe hablar, en todas las Areas metropolitanas de nuestro pais,
de la existencia, —ya sea en fase de redaccion, ya aprobados—, de instrumentos
de ordenacion a los que, por encima de su variada nomenclatura y contenido
especifico, une su comun condicidon de vehiculo al servicio de una accion sobre el
territorio que garantice la unidad en la actuacion, general o sectorial, de todas las
Administraciones con presencia en la zona.
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Uniformes pues en sus objetivos y, a resultas de ello, en sus contenidos, esos
instrumentos de ordenacién tienen en la atribucién de la competencia para su
aprobacion definitiva a las Comunidades Auténomas, otra de sus notas mas
marcadas. La coordinacion urbanistica, aln en espacios que cuentan con una
Entidad metropolitana —caso de las Areas de Barcelona o Valencia— ha quedado
en manos de la instancia autonémica que se convierte, de esta forma, en la
verdadera protagonista del gobierno de las areas metropolitanas en nuestro pais.
Una opcion que solo desde el punto de vista politico puede ser debidamente
valorada. Probablemente, las Comunidades Autbnomas se jugaban, y se juegan,
en el gobierno de los grandes espacios urbanos gran parte de su poder, un poder
gue ni estaban, ni hoy estan, segun parece, dispuestas a dejar en manos de otras
instancias, maxime cuando, como es el caso bien significativo de Cataluiia, la
Comunidad Auténoma y los Municipios del area se encuentran gobernados por
fuerzas politicas de muy diferente signo.

En definitiva, la resolucion de los problemas metropolitanos ha entrado en vias
de solucion de la mano de la ordenacion territorial desarrollada por las
Comunidades Autdbnomas, lo que, paralelamente, viene a poner en entredicho la
virtualidad de las Areas metropolitanas como forma propia de gobierno de estos
espacios, segun la LBRL.
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