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Resumen

La continua metropolizacién de los espacios ha producido una forma urbana
gue se ha convertido en una cuestion recurrente para las accionesy politicas
de ordenacioén territorial y urbana: la regién metropolitana. Esta metro-region
toma forma no sélo por las interdependencias territoriales y espaciales inter-
nas, sino también por la inclusidon de esta regién en los flujos mundiales de
bienes, personas, informacién y servicios. Si bien la cuestion de la metro-re-
gionalizacién es comun a la mayoria de los paises, la morfologia y la extension
de las regiones metropolitanas varian mucho, desde la metrépoli (que forma)
region hasta la region (formada por) metropolis. Diferentes evoluciones con-
ceptualesy empiricas ilustran estas evoluciones. Las autoridades publicas han
intentado responder a este desafio urbano, no sélo mediante la adaptacién
del aparato estadistico, sino también y, sobre todo, mediante varios dispositi-
vos institucionales. En Europa, si bien las regiones capitales se benefician en
general de medidas especificas desde hace tiempo, la consideracion del
hecho metropolitano se ha extendido mas recientemente a otras zonas, a tra-
vés de diversas respuestas institucionales, como, por ejemplo, la creacién de
métropoles en Francia, cittad metropolitane en ltalia, combined authorities en
Inglaterra o Metropolregionen en Alemania. Este articulo presenta estas di-
ferentes evolucionesy propone un analisis comparativo. Mas alla de las gran-
des diferencias en las situaciones y respuestas, el enfoque comparativo
proporciona una mejor comprension de los problemas que conlleva la regio-
nalizacién metropolitanay abre perspectivas, especialmente en términos de
ordenacion territorial, de gobernanza y de representacion democratica.
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Abstract

The continuous metropolisation of spaces produced an urban form that has
become a recurrent issue for regional planning actions and policies: the
metropolitan region. This «metro-region» takes shape not only because of
internal territorial and spatial interdependencies, but also because of the
inclusion of this region in the global flows of goods, people, information and
services. Although the issue of metro-regionalisation is common to most
countries, the morphology and extension of metropolitan regions varies
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greatly, from the «<metropolis (that forms) region» to the «region (formed by)
metropolises». Different conceptual and empirical developments illustrate
these evolutions. Public authorities have tried to respond to this urban
challenge, not only by adapting the statistical apparatus, but also and above
all by installing various institutional arrangements. In Europe, while the
capital regions have generally benefited from specific measures for a long
time, the consideration of the «metropolitan fact» has more recently been
extended to other areas, through various institutional responses, such as the
creation of métropoles in France, citta metropolitane in Italy, combined
authorities in England or Metropolregionen in Germany. This article presents
these different evolutions and proposes a comyparative analysis. Beyond the
great differences in situations and responses, the comparative approach
provides a better understanding of the problems involved in metropolitan
regionalisation and opens up perspectives, especially in terms of spatial
planning, governance and democratic representation.

Keywords: metropolis, regions, Europe, reforms, urban planning.
1. INTRODUCCION

Desde 2009, segun las Naciones Unidas, mas de la mitad de la poblacién vive
en zonas urbanas y esta cifra llega al 75% en la Unién Europea (UE). La ex-
pansion de las aglomeraciones urbanas produce entidades territoriales a
nuevas escalas. La ciudad central y sus suburbios forman un continuo urbano
extendido, mas o menos denso y a veces intercalado con discontinuidades
en el entorno construido, pero cuyos diferentes polos de densidad estan vin-
culados por interacciones e interdependencias funcionales como, por ejemplo,
desplazamientos domicilio-trabajo o vinculos entre empresas en cadenas de
produccioén. Para calificar estas aglomeraciones urbanas se ha utilizado en
primer lugar el concepto de metrépoli, en referencia a la acepcion griega de
ciudad madre, que concentra las principales funciones, manteniendo un vin-
culo funcional con sus periferias.
Los conceptos de metropoliy metropolizacién se han convertido en paradig-
mas esenciales para comprender el desarrollo urbano (Paris, 2003; Ghorra-
Gobin, 2015). Se refieren a cuatro dinamicas:
« la concentraciéon de recursos como la poblacién, las actividades, las finan-
zas, la informacidn y el conocimiento.
* |laconexion a las redes internacionales de informacién, comunicacioén, co-
mercio, transporte y energia.
« la movilizacién de los agentes politicos, socioecondmicos y civiles en el
desarrollo metropolitano: la gobernanza metropolitana.
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« ladifusion morfoldgicay funcional de las dindmicas metropolitanas dentro
de vastasy complejas unidades territoriales que van mas alla de las ciuda-
des madre para formar regiones metropolitanas.

El creciente nUmero de comparaciones y clasificaciones internacionales
ponen en evidencia estas evoluciones, tal como en los términos de varias
comparaciones y clasificaciones internacionales!, o en la creacién de la red
europea de areasy regiones metropolitanas METREX? La metropolizacion de
las aglomeraciones urbanas parece ser emblema de una posmodernidad es-
pacial y territorial que conduce a una renovacién de los dispositivos de orde-
nacién y desarrollo territoriales. Si bien la cuestiéon metropolitana es comun
a la mayoria de los paises, la morfologia y la extensién de las regiones metro-
politanas varian, desde la metrépoli (que forma) region hasta la region (for-
mada por) metropolis.

Las autoridades publicas han intentado responder a este desafio de planifi-
cacién urbana, no sélo con la adaptacion del aparato estadistico, sino tam-
bién, y, sobre todo, mediante varios dispositivos institucionales. Este articulo
reflexiona sobre el estado de la cuestion metropolitana en diferentes paises
europeos, con un enfoque principalmente tedrico y cualitativo, basado en un
analisis documental y de la literatura cientifica. Los datos empiricos también
proceden de trabajos e intercambios dentro de varios proyectos o grupos de
investigacion?, incluso una tesis de habilitacion (Perrin, 2020). En primer lugar,
el articulo expone unas de las principales evoluciones tedricas y empiricas
que ilustran el fendmeno de metropolizacion (1). Luego presenta unos dispo-
sitivos institucionales desarrollados para ordenar les regiones metropolitanas
en diferentes paises europeos, en particular los estatutos especificos creados
en Alemania, Francia, Inglaterra e Italia (2). Se aporta un analisis comparativo
de estos casos. Mas alla de las diferencias o convergencias entre las situacio-
nes y respuestas (3), el enfoque comparativo proporciona una mejor com-
prension de los problemas que conlleva la regionalizacidon metropolitana y
abre perspectivas, especialmente en términos de ordenacién territorial, de
gobernanzay de representaciéon democratica (4).

1 Como por ejemplo GaWC: Globalization and World Cities Research Network ranking;
MasterCard Global Destination Cities Index; Knight Frank Global Cities Index; A.T.
Kearny Global Cities Index.

2 https//www.eurometrex.org

3 Proyecto Euborderscapes http:/www.euborderscapes.eu, grupo de estudio sobre ur-
banismo britanico y francés https://www.aesop-planning.eu/blogs/en_GB/french-
and-british-planning-studies, grupo del ARL — Akademie fir Raumentwicklung in der
Leibniz-Gemeinschaft sobre urbanismo y ordenacion territorial en Alemania y Francia.
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2. LA METROPOLIZACION: MARCO TEORICO Y EVOLUCIONES EMPIRICAS

Desde hace mas de un siglo, muchos conceptos y visiones han ilustrado la
evolucioén de las aglomeraciones urbanas con el proceso de metropolizacion,
desde la conurbacidn de Patrick Geddes a principios del siglo XX hasta las re-
cientes proyecciones megarregionales de gedgrafos estadounidenses (Figura
1). Algunos enfoques ponen de relieve la conexidon de estas aglomeraciones
tanto entre si como con la economia mundial: las ciudades globales de Sas-
sen (1996) (Figura 1), o bien el archipiélago megalopolitano mundial (Dollfus,
1994), formado por las metrépolis mundiales que concentran la mayoria de
los flujos financieros y de los conocimientos cientificos.

Figura 1. Metrépolis y regiones metropolitanas: conceptos y formas

METROPOLIS — REGIONES METROPOLITANAS

Conurbacién (Geddes, 1915) Metapolis (Asher, 1995) Megalépolis (Gottman, 1961)
Urbanizacién multipolar entre centros inici Integracion funcional en un Conjunto urbanizado que consiste en varias
separados por espacios rurales y vinculados por un conjunto urbano discontinuo y distendid C cuyas periferias se encuentran
desarrollos comunes heterogéneo y multipolar
City-region (Scott, 2001) Ciudad difusa (Indovina, 1990) Megarregion (Boix y Marull, 2016)
Ciudad central y su periferia polarizada, su 4rea Periurbanizacion, expansion urbana, Amplio conjunto de regiones metropolitanas que
de influencia méas alla de los limites policentrismo, en parte vinculado al modo de comparten algunas funciones
administrativos vivienda dominante (casa unifamiliar)
Ciudad global (Sassen, 1996) Megaciudades (ONU) Postmetrdpolis (Soja, 2000)
Funciones estratégicas y de mando a escala Aglomeracion urbana de més de diez millones de Conjunto urbano complejo que reconfigura las
mundial habitantes P iones y oposiciones urbanas candnicas:
Conexion activa a flujos y redes mundiales centro-periferia, interior-exterior,

jonal, individual-colectivo...

p
Fragmentacién social y espacial
Fuente: Elaboracién propia
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La Conferencia Europea de Ministros responsables de ordenacion del territo-
rio (CEMAT, 2007) define una regién metropolitana como, por lo general, la
extension de un area metropolitana, pero también indica que ambos con-
ceptos pueden utilizarse como sindnimos. Ciertamente, a escala mundial, las
metroépolisy regiones metropolitanas de la UE son de tamafo mediano o pe-
qgueno en comparaciéon con las aglomeraciones mas densamente pobladas
y extendidas de Asia o América. Solo las regiones metropolitanas de Londres
y Paris pueden parecer megaldpolis, que cuentan mas de 10 millones de ha-
bitantes segun los criterios de la ONU, a las cuales se puede unir Moscu y Es-
tambul en los margenes europeos. Sin embargo, los problemas de la
metropolizacidon no estdn menos presentes en Europa, como lo demuestra,
por ejemplo, la adopcién en 2015 de la Agenda Urbana de la UE. La evolucion
de los sistemas estadisticos indica estas evoluciones.

Las nomenclaturas geo-estadisticas han sido adaptadas para tener en
cuenta mejor a los cambios de practicas espaciales y territoriales vinculados
con la metro-regionalizacion: el INSEE en Francia ha identificado 29 grandes
dreas urbanasy 12 dreas urbanas metropolitanas (Brutel, 2011). En Alemania
hay categorias para regiones metropolitanas [GroBstadtregionen]*, y en el
Reino Unido se hace una distincién entre las areas urbanizadas [built-up
areas] grandes [large] o mayores [major]®. Eurostat, la agencia estadistica de
la UE, ha formado la categoria de regiones metropolitanas o metrorregiones
sobre la base de las areas urbanas funcionales (AUF) de la UE y la OCDE (Fi-
gura 2). Sin embargo, esta Ultima categoria, basada en las unidades territo-
riales de nivel europeo NUTS 37, es menos concluyente porque estas unidades
son extremadamente diversas a nivel europeo y su perimetro es general-
mente politico-administrativo mas que basado en polarizaciones funcionales
(Breuery Halleux, 2016). Por ejemplo, segun Eurostat, la regiéon metropolitana
de Lille corresponde al departamento del Norte, y la regidon metropolitana de
Toulouse al del Alto Garona: esas divisiones datan de la Revolucion Francesa
Yy ya no corresponden a las polarizaciones funcionales de estas regiones me-
tropolitanas.

Bundesinstitut ftr Bau-, Stadt- und Raumforschung, https:/www.bbsr.bund.de
Office for national statistics, https://Wwww.ons.gov.uk

Muchos datos estan disponibles en https:/measuringurban.oecd.org

Por ejemplo, departamentos en Francia [départements], provincias espafolas o ita-
lianas, arrondissements belgas.
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Figura 2. Metrorregiones de la Unidén Europea
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Paralelamente, en varios paises las autoridades lanzaron nuevos instrumen-

tos de organizacion y ordenacion territorial para responder a estas dinamicas
de metropolizacion.
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3. RESPUESTAS Y DISPOSITIVOS INSTITUCIONALES: PANORAMA EUROPEO

Muchas regiones capitales europeas tienen en general estructuras institu-
cionales regulatorias y especificas desde hace mucho tiempo, como la Ciu-
dad-Estado de Berlin, la comunidad auténoma de Madrid, el Gran Londres,
la comunidad urbana de Copenhague. Sin embargo, mientras que la metro-
polizaciéon de los espacios se ha acentuado, unas recientes reformas han ex-
tendido dispositivos especiales en mas aglomeraciones, que han sido objeto
de un volumen importante de analisis y trabajos criticos (Lebras, Seigneuret
y Talandier, 2016; Bettoni, Le Brasy Navarre, 2018; Kawka, 2016; Zimmermann,
2017; Demaziére, 2018; Marti-Costa y Tomas Forneés, 2018; Lupton et al., 2018;
Purkarthofer y Humer, 2019). Podemos observar nuevas organizaciones o es-
tatutos en Alemania, Francia, Inglaterra o Italia (Tabla 1, Figura 3y 4). En otros
paises las soluciones se construyen mas gradualmente (Tabla 2).

Tabla 1. Esquemas de metro-regionalizacion en Alemania, Francia, Inglaterra e Italia

Dispositivo

Contexto

Principales
caracteristicas

1 Europdische Metro-
polregionen, 1995

+ Initiativkreis Metropo-
litane Grenzregionen
[escala transfronterizas],
201

- Amplia variedad de
regiones de planifica-
cion segun los Lander
(Estado federal)

- Ciudades-Estados de
Hamburgo, Bremeny

Berlin: regiones metro-
politanas per se

- Otras areas metropo-
litanas bastante inte-
gradas (transporte,
residuos, turismo, pla-
nificacion urbana) en
perimetros mas pe-
quenos: Stuttgart,
Hannover, Ruhr, Frank-
furt...

- Superaciéon de las fronteras
tradicionales entre Lander:
nuevas dinamicas regionales,
adaptadas al contexto socio-te-
rritorial europeo

- Aplicacion flexible, basada en
la auto-organizacion de las co-
munidades afectadas

- Gran diversidad de situacio-
nesy estructuracion

- Grupo de Iniciativa Regiones
Metropolitanas Transfronteri-
zas (asociacion entre los Lan-
dery las asociaciones
regionales u otras agrupacio-
nes de planificaciéon): promo-
ciony fortalecimiento de la
cooperacion transfronteriza en
las eurorregiones del Mosa-Rin,
el Alto Rin, la Gran Regiény el
Lago de Constanza.
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Tabla 1 (continuacioén). Esquemas de metro-regionalizacion

en Alemania, Francia, Inglaterra e Italia

Dispositivo Contexto Principales
caracteristicas
Francia - Estado tradicional- - Intermunicipalidades integra-

22 métropoles, 2015

mente centralizado,
pero proceso gradual
de descentralizacion a
partir de los 1980’s

- Estatutos particulares
para las aglomeracio-
nes de Paris, Lyon, Aix-
Marseille

- Cooperacioén interco-
munal, iniciada en el
decenio de 1960: pri-
meras comunidades
urbanas

- Aceleracion a partir
del 2000: por ejemplo,
incentivos del Estado
para animar polos me-
tropolitanos (redes de
ciudades)

- Reforma territorial
iniciada en 2010, relan-
zada en 2014: ley de re-
forma de las
colectividades territo-
riales (2010); ley de mo-
dernizacion de la
accion publica territo-
rial y de afirmacion de
las metropolis (MAP-
TAM, 2014); ley sobre el
estatuto de Parisy la
planificacion metropo-
litana (2017)

das: evolucion de los criterios
de formacion tras el lobbying
de las aglomeraciones urbanas
mas pequenas

- Capacidad avanzada en plani-
ficacion, desarrollo econdmico,
movilidad...

- Posibilidad de negociacion de
la transferencia de competen-
cias con otros niveles (departa-
mento, region)
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Tabla 1 (continuacioén). Esquemas de metro-regionalizacion
en Alemania, Francia, Inglaterra e Italia

Dispositivo Contexto Principales
caracteristicas
Inglaterra - Centralizacion (Wes- | - Grupos de autoridades locales

10 combined authorities,
20M

tminster system) pero
proceso de devolution a
partir del fin de los1990's

- Londres: estatus espe-
cial desde 2000 Creater
London Authority

- Programa de localismo
(conservador) lanzado
en 2010: sinergia de las
fuerzas publicas y priva-
das a escala de una ciu-
dad-region

- Local Democracy, Eco-
nomic Development
and Construction Act
2009, Localism Act 2011,

Cities and Local Go-
vernment Devolution
Act 2016

- Sucede al programa
del partido Labour de
las agencias de desarro-
llo regional (planifica-
cion), que fue derogado
en 2010 por ser dema-
siado tecnocratico.

- Debates entre el regio-
nalismo y el localismo
en la campo de la plani-
ficacion-ordenacion en
el Reino Unido

- Modelo flexible definido por
cada coalicion formada

- Transporte, economia y transfe-
rencia de otras competencias
segun acuerdos con Westminster

- Alcalde elegido directamente
en 8 autoridades combinadas
(2019)

- Diversas combinaciones con
incentivos para la descentraliza-
cion: devolution deals, city deals,
Local Entreprise Partnership
(LEP)E ..

8 EILEP esunaentidad creada por el gobierno en 2011 para determinar las prioridades
economicas locales e impulsar el crecimiento econdmico. El gobiernoy el LEP firman
un growth deals,y el LEP no necesariamente tiene el mismo perimetro que las com-
bined authorities.
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Tabla 1 (continuacioén). Esquemas de metro-regionalizacion
en Alemania, Francia, Inglaterra e Italia

Dispositivo Contexto Principales
caracteristicas
Italia - Estado regionalizado: | - Nueva entidad territorial que

14 citta metropolitane,
2015

descentralizacion avan-
zada y diferenciada

- Proceso largo, aplica-
cion compleja iniciada
en el decenio de 1990
con la Ley 142/90 de re-
forma de la administra-
(1990),
consagrada en el arti-
culo 14 de la Constitu-

cion local

cion

- Implementacién con-
creta por la ley n°56 del 7
de abril de 2014 Disposi-
zioni sulle citta' metro-
politane, sulle province,
sulle unioni e fusioni di
comuni

sustituye a la provincia de la ciu-
dad central

- Misién principal: plan de desa-
rrollo estratégico de tres afos y
la posibilidad de desarrollar pla-
nes territoriales mas aplicados

- Coordinacion de servicios e in-
fraestructuras: agua,

miento, equipamiento, movili-

sanea-

dad, economia...

Fuente: Elaboracion propia
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Figura 3. Instituciones metro-regionales en Alemania, Francia, Italia.
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Figura 4. Combined authorities y dispositivos de
desarrollo metropolitano en Inglaterra

[ combined AutnorityiGLA
"/ LAs associated with a CA

[ city peat outine
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- LAs in North East CA & not the
North of Tyne CA

CA : Combined authority
LA : Local authority

Fuente: Lupton et al., 2018, 59
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Tabla 2. Otros esquemas de metro-regionalizacion en la Unién Europea

Pais / dispositivo

Contexto

Principales
caracteristicas

Agenda Stadtregionen,
2015

- Reconocimiento del
valor de la cooperacion
metropolitana por parte
de los actores: asociacion
Stadtebund (municipios
urbanos) y Conferencia fe-
deral de planificaciény or-
denacion,
(Osterreichische Rau-
mordnungskonferenz,
OROK)

- Recomendaciones en el
marco de la estrategia de
planificacion decenal
(OREK)

- Establecimiento de una
agenda metropolitana
Agenda Stadtregionen

Communauté métropoli-
taine de Bruxelles, 2012

- Ley Especial de 19 de
julio de 2012 que com-
pleta el articulo 92bis de
la Ley Especial de 8 de
agosto de 1980 sobre las
reformas institucionales,
en lo que respecta a la Co-
munidad metropolitana
de Bruselas

- Region metropolitana
cuya influencia y alcance
se extiende mas alla de la
Regidén de Bruselas-Capi-
tal

- Organo de consulta: mo-
vilidad, seguridad vial y
obras viarias

- Municipios de la Regién
de Bruselas

-Capital, del Brabante
Valon y del Brabante Fla-
menco

- Cooperacion mal inte-
grada: tensiones politicas
entre actores valonesy
flamencos (Estado fede-
ral)

- Dificultad para organizar
una red de transporte ex-
preso que sirva eficaz-
mente al area
metropolitana- Iniciativa
de los actores privados
privés Brussels Metropoli-
tan
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Tabla 2 (Continuacion). Otros esquemas de
metro-regionalizacion en la Unidn Europea

Pais / dispositivo

Contexto

Principales
caracteristicas

Espana

Diverso

- Estado regionalizado:
descentralizacion avan-
zada y diferenciada

- Organizacién u ordena-

cion metropolitanas bajo

la jurisdiccion de cada co-
munidad auténoma

- Organizaciones metro-
politanas en Barcelona,
Valencia o Bilbao: agua,
transporte, planificacion...-
Abolicion y sustitucion
por organismos sectoria-
les

- Creacion del area metro-
politana de Barcelona
(2011): agua, medio am-
biente, transporte, resi-
duos...

- Pero con competencias
limitadas

- Madrid y Sevilla: organis-
mos o planes metropolita-
nos que dependen mas
directamente de las Co-
munidades Auténomas

Finlandia

Diverso

- Incentivos del Estado

- Proyecto PARAS (2007-
2012): incentivos para la
fusion voluntaria

- Acuerdos MAL (2011), in-
centivos para la coopera-
cion en el campo de la
vivienda, el transporte, la
ocupacion territorial: prin-
cipalmente en las regio-
nes urbanas mas
importantes (Helsinki,
Tampere, Turku y Oulu)
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Tabla 2 (Continuacion). Otros esquemas de
metro-regionalizacion en la Unidn Europea

Pais / dispositivo

Contexto

Principales
caracteristicas

Paises-Bajos

8 plusregio, 2006-2015Me-
tropoolregio, 2015

- Organos de cooperacion
obligatoria entre munici-

pios

- Transferencias financie-

ras del Estado

- Ley de modificaciéon de
los reglamentos comunes
para las autoridades loca-
les, 2005 (Wet gemeens-
chappelijke regelingen),
abrogada en 2015

- Gestion conjunta de
ciertos servicios: planifica-
cion estratégica, movili-
dad, economia,
equipamiento...

- Abolicion en 2015, a
causa de falta de integra-
cion real de los munici-
pios, y la adicién de una
capa administrativa adi-
cional

- Regreso de las compe-
tencias a los municipios o
provincias, 0 nuevos
acuerdos o entidades de
cooperacion: por ejemplo,
Metropoolregio de Ams-
terdam, Rotterdam-
Hague o Eindhoven:
cooperacion los sectores
de economia, transporte,
atractividad, turismo...

Polonia

Republica Checa

Eslovaquia

Diverso

- Politica regional de la
UE, 2014-2020

- Aplicacion de Inversio-
nes territoriales integra-
das (ITl): un instrumento
para una estrategia terri-
torial integrada e intersec-
torial en un area
geografica predefinida.

- Creacion de agrupacio-
nes dentro de las zonas
urbanas funcionales para
gestionar los ITI

- Proceso de aprendizaje
cooperativo a nueva es-
cala

- Posibles tensiones entre
nuevasy antiguas regio-
nes

Fuente: Elaboracién propia
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Si bien estos elementos indican una convergencia hacia la consideracién de
la escala metropolitana en las cuestionesy politicas de ordenacidn territorial,
también existe una gran variabilidad en el establecimiento de tales metro-
regiones (Epigrafe 4). Los dispositivos reflejan las culturas de planificacion y
las trayectorias dependientes especificas de cada pais. Sin embargo, también
es posible identificar retos comunes de estos procesos de institucionalizacion
de la metropoli, en particular las cuestiones de cooperacidon y encarnaciéon
de estas formas socio-territoriales emergentes (Epigrafe 5).

4. LA METRO-REGION: ENTRE OBJETIVO DE EFICIENCIA Y SITUACION DE COMPLEJIDAD

Las metrépolis francesas suelen ser mas pequefas que un departamento de
nivel NUTS 3, con una superficie de aproximadamente 143 a 3150 km?, con
una media de 750 km?Z,y una poblaciéon media de 700.000 habitantes (exclu-
yendo el Gran Paris). En Italia el tamano de las ciudades metropolitanas varia
desde perimetros ex-provinciales (NUTS 3) bastante grandes en el caso de
Turin (6.830 km?) y Roma (5.363 km?), a otros mas pequenos en la regidn de
Milan (1.575 km?), Génova (1.838 km?) y Venecia (2.472 km?). La poblacién
media, excluyendo a Roma, es de 1,4 millones. Las combined authorities en
Inglaterra tienen la misma poblacién media, con una superficie media de
2.300 km?2. Las regiones metropolitanas alemanas son una excepcion entre
estos procesos de metropolizacidon: son mucho mas grandes, van desde
menos de 6.000 hasta mas de 30.000 km?, con poblaciones que van de 2,4 a
12,8 millones, con una media de mas de 5 millones de habitantes®. En este
sentido, a pesar de su nombre y de sus objetivos declarados, morfoldgica-
mente hablando estdn mas bien ligados a una regionalizacién macro, de
mayor escala (Perrin, 2020).

En Francia, Italia, Inglaterra o en los Paises Bajos, el Estado tiene un papel re-
lativamente importante para establecer —o suprimir— los dispositivos me-
diante leyes y reglamentos. La accién estatal centralizada es mas débil en
Alemania y Espafa, con situaciones variables segun el contexto subestatal,
aunqgue en Alemania hay una voluntad de armonizar las acciones dentro de
la Federacion. En Polonia, el Estado deja un cierto margen de maniobra a los
actores para organizar su cooperacion. Las reformas en lItalia e Inglaterra
estan mas marcadas por una légica de austeridad financiera. En Francia y
Alemania, el argumento de la competitividad ha motivado particularmente
la creacion de regiones metropolitanas, no sin contradicciones con la orien-
tacion tradicionalmente fuerte, en ambos paises, a favor de la igualdad o el
equilibrio entre territorios. En Francia las autoridades también han invocado

9 Se pueden encontrar muchos datos en la base estadistica de la asociacion de regio-
nes metropolitanas: http:/deutsche-metropolregionenwebseiten.cc/monitoring
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la eficacia de la accidén publica frente a la fragmentaciéon de los niveles de
administracion territorial, para crear metrépolis mas integradas con acciones
mas legibles.

También existe una variabilidad dentro de los sistemas nacionales, con una
doble tendencia a la diferenciacion territorial y a la superposiciéon de sistemas.
Las combined authorities inglesas tienen diferentes acuerdos de desarrollo
de tipo city-deal o LEP, los cuales también se han concedido a otras autori-
dades territoriales. El gobierno deja un margen de maniobra a los actores lo-
cales para que apliquen sus politicas metropolitanas segdn esquemas a
veces distintos, pero al final el sistema sigue siendo bastante centralizado y
dependiente de los incentivos del gobierno de Westminster. En Francia, va-
rias metroépolis tienen un estatuto diferenciado, que deroga al derecho comun.
Las metrépolis del Gran Parisy de Aix-Marsella se organizan en subconjuntos
territoriales definidos por la ley. La metrépoli de Lyon ha absorbido directa-
mente, dentro de su perimetro, las funciones y competencias del departa-
mento del Rédano, a la manera de las ciudades metropolitanas italianas. Los
estatutos de Lille, Niza y Estrasburgo toman en cuenta su posicién especifica
en areas fronterizas. Estas eurometropolis deben establecer un Plan de coo-
peracioén transfronteriza. Por otra parte, las metrépolis deben desplegar sus
politicas de planificacion y ordenacién en relacién con los planes urbanos y
otros esquemas de ordenacién en su area, cuyos perimetros no se correspon-
den. En algunas areas existen procesos inter-territoriales adicionales, que in-
ducen articulaciones complementarias: cooperaciones inter-Scot entre los
esguemas de planificacion Scot', o creacion de un polo metropolitano o es-
guema de cooperaciéon entre aglomeraciones urbanas.

En Italia, no todas las ciudades metropolitanas adoptaron un plan estratégico
y prefirieron tener un plan territorial. Algunos han conservado el plan provin-
cial preexistente. En Turin existia una tradicién de planificacion al nivel del
area metropolitana, tras la accidn de la asociacién Torino Strategica que pro-
dujo el plan Torino 2025 en 2012. Con la creacion de la ciudad metropolitana
la asociacién se disolvid y un plan estratégico fue elaborado a una escala
mucho mayor, con un cierto retorno de la gestién directa por la administra-
cién. En Bolonia, la creaciéon de la ciudad metropolitana también cambid el
contextoy las escalas de cooperacidon que existian para la planificacion, pero,
a diferencia de lo que ocurrié en Turin, las nuevas acciones se basaron en la
cooperacion preexistente. En Alemania, las regiones metropolitanas euro-
peas operan en contextos territoriales muy variados. Algunas son muy gran-
des, pero también débiles en cuanto a la capacidad de gobierno. Es posible
qgue haya habido superposiciones, o incluso conflictos, entre esas regiones

10 Schema de cohérence territoriale.
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metropolitanasy los sistemas y organismos de las regiones de ordenamiento
y planificacién dentro de cada Land. Los resultados de las combinaciones
son distintos segun la regién y pueden ser mas o menos operativos.

A pesar de estas diferencias y diversidad entre los casos, podemos identificar
retos comunes para la construccién y el funcionamiento de las metro-regiones
en Europa.

5. COOPERACION Y REPRESENTACION: RETOS Y DILEMAS METROPOLITANOS

Los dispositivos de ordenacién metropolitana presentados indican como la
cooperacion territorial (la gobernanza cooperativa) es una variable clave en
su funcionamiento. Esta constatacién ilustra los enfoques conceptuales que
ponen de relieve el caracter complejo de la ordenacién y planificacion terri-
torial. En particular, los conceptos de soft space (Allmendinger et al., 2015) o
de interterritorialidad (Vanier, 2008) introdujeron una visiéon flexible de la ac-
cién territorial. En sociedades complejas, los dispositivos y politicas de orde-
nacién articulan varios intereses u objetivos, en funcién de los socios
implicados, quienes dependen de diferentes ambitos politicos y administra-
tivos. En las regiones metropolitanas especificamente, las poblaciones cru-
zan, casi diariamente, varios usos territoriales, conformados por los territorios
donde viven, trabajan, se divierten o se aprovechan de algunos servicios, por
lo que la accidn territorial a escala metropolitana necesita modalidades de
cooperacion entre autoridades u organizaciones, para que las decisiones po-
|iticas tomadas en territorios fijos respondan a los usos territoriales variables.
La creciente complejidad de los dispositivos territoriales —a fortiori los dis-
positivos metropolitanos— plantea la cuestién de su operatividad en varios
aspectos: tension entre los perimetros funcionales y las divisiones politico-ad-
ministrativas de la region metropolitana; tamafo éptimo de una jurisdiccion
para prestar eficazmente los servicios publicos; estrategias de cooperaciéony
modos de gobernanza que deben establecerse; nivel de representatividad
democratica y de participacién ciudadana. En estos debates, diferentes vi-
siones se enfrentan sobre cémo organizar la regién metropolitana, con dos
tendencias principales: la agregacion de entidades que cada vez mas tienen
que desarrollar acciones conjuntas, o el fortalecimiento de las estructuras de
cooperacion sin modificar los perimetros politico-administrativos (Tabla 3).
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Tabla 3. La organizacion institucional de las regiones metropolitanas:
visiones y debates

. . i Liberales / eleccién publica e
Reformistas / institucionalistas o i .
individualismo racional

3 (Neo-) ) 3
Centristas . . Policentristas
regionalistas

Creacion de nuevas
Fusién / integracion estructuras de Fragmentacion

gobernanza

Mejor gobernabilidad y mejor productividad | Mejor eficiencia del servicio a través de la
por efecto de la aglomeracion, en particular | competencia en el mercado metropolitano,

en términos econdmicos pluralismo de los canales de representacion

Christophe Breuer (2017,101-103) subraya que son visiones arquetipicasy que
empiricamente se encuentran muchas soluciones hibridas. Por ejemplo, en
muchas regiones metropolitanas de Europa existen entidades metropolita-
nas integradas para ordenar servicios metropolitanos como el transporte, el
agua o la gestion de desechos. Sin embargo, la creaciéon de tales entidades
integradas no significa el establecimiento de un gobierno politico integrado
de la regiéon metropolitana.

En Italia, por ejemplo, las autoridades optaron por una solucién integrada: el
perimetro de las ciudades metropolitanas es la provincia de nivel NUTS 3y |la
institucion metropolitana absorbe las instituciones provinciales preexisten-
tes. Esto dispositivo tiene defectos, especialmente en términos de morfologia,
como, por ejemplo, en la regidn metropolitana de Turin que se extiende por
zonas montafnosas muy rurales. Sin embargo, esta solucidén también puede
considerarse como una respuesta para no multiplicar los actores y los niveles
de intervencidon en las regiones metropolitanas asi creadas.

Las metropolis francesas, por su parte, padecen no solo circunscritas en sus
delimitaciones institucionales que poco corresponden a dindmicas funcio-
nales, sino que también estan afectadas por el reparto de prerrogativas con
las demas autoridades locales con las que comparten su espacio socioeco-
ndmico: municipios, departamentos, regiones e, incluso, los servicios territo-
riales del Estado. La implementacién erratica de las metrépolis del Gran Paris
y de Aix-Marsella ilustra una situacién de complejidad mdxima. Para respon-
der a este tipo de situacién, el legislador francés ha dado la posibilidad de
crear, mediante fusién y absorciéon, autoridades locales de estatuto especial,
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[lamadas colectividades unicas. Estas autoridades cuentan con una sola
asamblea que tiene poderes compartidos con diferentes niveles administra-
tivos departamentales y regionales. Encontramos este estatuto para las re-
giones de Cércega, Martinica y Alsacia, por ejemplo. A nivel metropolitano,
solo la metrépoli de Lyon tiene este estatuto donde, en el afio 2020, por pri-
mera vez en Francia, un gobierno metropolitano serd elegido directamente.
Sin embargo, el 27% de los empleados de la metrépoli lionesa siguen viviendo
fuera de su perimetro institucional y el mapa truncado del nuevo departa-
mento del Rddano confirma esta situacion, al tiempo que indica la necesidad
de establecer vinculos entre la metrépoli y el departamento en varios ambi-
tos. La marana de niveles decisionales en las combined authorities del Reino
Unido es también un factor de complejidad, que puede dificultar la coheren-
cia de las acciones (Lupton et al., 2018).

Ademas, el re-escalamiento de la acciéon publicay la multiplicacion de los ni-
veles de decision dentro de las regiones metropolitanas no anulan el peso
significativo de los actores decisionales tradicionales, ya sea el Estado o los
gobiernos municipales, como indican Breuer y Halleux (2016, 56) al final de
su trabajo sobre las regiones metropolitanas: [...] la gobernanza urbana no
ha sustituido al gobierno de las ciudades. Aunque fueron fuertemente trans-
formados por la competencia internacional, por la privatizacion de los ser-
vicios publicos, por el auge de los agentes privados y los grupos de interés
en la gestion de las ciudades, los gobiernos urbanos siguen siendo agentes
clave, si no centrales, en la gobernanza urbana. Por eso, la representatividad
y la eleccidon directa de los 6rganos que gobiernan efectivamente la metré-
polis sigue siendo una cuestidn crucial para la representaciény el arraigo so-
cioculturales de esas instituciones, que se han convertido en lugares de
poder, pero apenas de identificaciéon (Ghorra-Gobin, 2015).

Asi, la eleccidn del alcalde por sufragio directo en las combined authorities
inglesas intenta responder a esa problematica de representacion. En las pri-
meras elecciones de los seis alcaldes metropolitanos en 2017, la participacion
media fue de alrededor del 30%, lo que parece estar en linea con la partici-
pacién media en otras elecciones locales, lo que todavia no es muy alentador,
ni para la participacién ni para la representacién democratica. La cuestiéon
delincremento democratico de las metro-regiones no puede resolverse me-
diante el mantenimiento de elecciones indirectas, si el objetivo es realmente
arraigar socialmente la escala metropolitana, en la cual se concentran recur-
sos —y cada vez mas competencias— para el desarrollo socioeconémico. Es
necesario construir una narrativa metropolitana unificadoray la representa-
cién directa es un paso esencial en este proceso.

En el mismo sentido, un cierto grado de centralizacidn, integracién de fun-
ciones o entidades puede reforzar la eficacia de ciertos servicios o acciones
y mejorar su legibilidad. Las entidades metropolitanas pueden estabilizarse
tras las fusiones de municipios. Sin embargo, la reaccién de las poblaciones
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durante las operaciones de fusién es una cuestion particularmente sensible,
como lo ensefan las operaciones realizadas en muchos paises europeos. Un
estudio de las fusiones territoriales en Europa mediante la creacion de enti-
dades mas grandes [up-scaling], identifica algunos efectos de estas reformas
sobre la participacion democratica y los votos de protesta, aunque no deben
ser sobreestimados porque varian segun la situacion (Ebinger, Kuhlmanny
Bogumil, 2019). Por ejemplo, los efectos en términos de economias presu-
puestarias de escala son cuestionables y dificiles de medir. Los gastos fijos
suelen permanecer estaticos y los nuevos ajustes presupuestarios pueden
crear nuevos cargos.

No se trata aqui de (re)abrir el debate entre las visiones centralistas o poli-
céntricas de la organizacion metropolitana, sino mas bien de subrayar que
este debate debe ser abordado de manera adaptativa y no binaria. Cual-
quiera que sea su organizacion, la accién territorial esta condicionada por los
parametros politicos, evolutivos y especificos de cada situacién. Por lo tanto,
la revolucion metropolitana esta aun pendiente, mientras que, en un con-
texto de crisis, las ventajas de la metropolizaciéon son cuestionadas por enfo-
ques alternativos del desarrollo territorial, que apuntan a las capacidades de
innovacion, de resistencia y a la calidad de vida que también se encuentran
fuera de las metrépolis (Bernié-Boissard y Perrin, 2019).

6. CONCLUSION

Los ejemplos de metro-regionalizacién analizados sefalan la importancia de
la dimensidn metropolitana en la planificacién y ordenacidén regional de Eu-
ropa, a pesar del modesto tamano de las metrépolis europeas a escala mun-
dial. Algunos sistemas han atribuido la etiqueta de metrdpoli a territorios
poco urbanizados (regiones metropolitanas alemanas) o a aglomeraciones
urbanas medianas o incluso pequenas a escala internacional, cuyo perfil me-
tropolitano es cuestionable desde el punto de vista geografico y socioeco-
némico (metrdpolis francesas).

Ademas, esas operaciones confirman las caracteristicas de la regionalizacion
posmoderna. Los sistemas establecidos tienen como objetivo de contempo-
rizar con la diversidad y la fluidez de las dinamicas espaciales y de los niveles
de gobernanza, entre soft spaces, dispositivos ad hoc y juego interterritorial
de escalas. llustran el papel operativo de la gobernanza cooperativa y de la
cooperacion territorial en la implementaciéon y el funcionamiento de los dis-
positivos contemporaneos de planificacion y ordenacién, que combinan los
perimetros fijos de decisiéon politica con la variabilidad de los perimetros fun-
cionales.

Por ultimo, la cuestion metropolitana plantea el debate sobre la representa-
tividad democratica de las instituciones territoriales. Si bien las nuevas enti-
dades metropolitanas absorben mas competenciasy controlan mas recursos
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importantes para la vida de sus habitantes, el nivel de toma de decisiones a
veces sigue siendo multi-situado a diferentes escalas, y el gobierno metropo-
litano no tiene una representatividad directa. A medio plazo, tal configuracion
puede obstaculizar la legibilidad politica y la confianza de los ciudadanos en
la accidn metropolitana que, sin embargo, resulta ser importante para orga-
nizar y distribuir las actividades y recursos en las aglomeraciones urbanas
contemporaneas.
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