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Resum

Aquest estudi analitza la figura de |'area metropolitana en I'ordenament juridic espanyol, en el qual es confi-
gura com una agrupacié for¢osa de municipis, el que té consequencies importants sobre el seu regim juridic,
i explica, en certa manera, el fracas d’aquesta férmula d'organitzacié administrativa. L'area metropolitana és
una entitat local de caracter dispositiu, I'existencia i la configuracié final de la qual sén decisi6 del legislador
autonomic. El fracas de I'area metropolitana es compensa amb la utilitzacié de tecniques juridiques alterna-
tives, que no s’han dissenyat inicialment per a aquest fi, pero que estan resultant igualment utils i eficaces.

Paraules clau: area metropolitana; Govern local; comunitat autonoma, autonomia local.

Abstract

This study analyzes the figure of the metropolitan area in the Spanish Law, which defines it as a forced group-
ing of municipalities, which has important implications for their status, and explains to some extent, the failure
of this formula of administrative organization. The metropolitan area is a dispositive local authority, whose
existence and definitive configuration is up to the regional government. The failure of metropolitan area can
be solved by the use of alternatives legal techniques that were not initially designed for this purpose, but are
proving themselves equally useful and effective.

Key words: metropolitan area; local government; autonomous community; local autonomy.
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1. Les arees metropolitanes com a agrupaci-
ons de municipis

El Llibre Blanc per a la Reforma del Govern Local
a Espanya, elaborat pel Ministeri d’Administra-
cions Publiques I'any 2005, va posar |'accent en el
seu moment en la necessitat de distingir entre les
agrupacions i les associacions de municipis. En la
seva analisi de la intermunicipalitat a Espanya, di-
ferenciava clarament entre les arees metropolitanes
i les comarques, ens intermunicipals creats per les
comunitats autbnomes “en uso de sus competen-
cias sobre ordenacion territorial y régimen local”, i
les mancomunitats, “entidades intermunicipales que
tienen caracter voluntario”.

La transcendencia d’'aquesta distincid ha estat su-
bratllada també de manera reiterada per un sector des-
tacat de la doctrina administrativista espanyola (Morillo-
Velarde Pérez,? Galan Galan3), que ha volgut ressaltar
les conseqiéncies que té per al régim juridic d’aquestes
entitats la seva configuracié com una agrupacié o una
associacié de municipis. En la mesura que un i altre tipus
d’entitats tenen un fonament ben diferent, aquest im-
plica necessariament importants diferencies de régim ju-
ridic segons ens trobem davant d’un o altre tipus d’ens.

Aixi, les associacions de municipis, entre les quals
hi ha les mancomunitats i els consorcis, es configuren
com una férmula associativa de caracter voluntari. El
seu fonament s’'assenta sobre la potestat d’autoor-
ganitzacié i el dret d'associacié de les entitats que
els constitueixen, i, pel que fa a les entitats locals, en
Ultima instancia, en I'autonomia local constitucional-
ment reconeguda.

Per contra, les agrupacions de municipis, categoria
en la qual s’hauria d'incloure comarques i arees metro-
politanes, es caracteritzen pel fet de ser, en menor o
major mesura, una imposicié autonomica, concebuda
com un limit a I'autonomia municipal, que es justifica
en la concurrencia de raons d’interés general de tall
supralocal, que sén les que fan necessaria i oportuna
la decisié autondmica.

L' AREA METROPOLITANA EN L'ORDENAMENT JURIDIC ESPANYOL

Aquesta operacio d'agrupacié forcosa de municipis
per a la creacié d'una nova entitat, que en el cas de les
arees metropolitanes s'ha d’adoptar necessariament
mitjancant llei, es fonamenta en gran part en la potes-
tat d'organitzacié de la comunitat autonoma, aixi com,
en el cas que es decideixi configurar-la com una entitat
territorial, en les competéncies sobre organitzacié ter-
ritorial d'aquesta.

Les mancomunitats i els consorcis, com a associa-
cions de municipis, s'insereixen en el quadre de les
técniques de cooperacid interadministrativa existents
en el nostre ordenament, per la qual cosa es basen en
la voluntarietat, creant-se mitjancant conveni. No obs-
tant aixo, 'area metropolitana, com a agrupacié de
municipis, s'insereix entre les anomenades tecniques
de coordinacio forcosa, per tant, té caracter obligatori,
i requereix de llei per a la seva creacio.

Aquesta distincié també ha estat assumida re-
centment per la Llei 5/2010, d'11 de juny, d'autono-
mia local d’Andalusia, que la recull expressament en
I"Gltim apartat de I'Exposicid de Motius, extraient-ne
conseqliéncies importants que incideixen sobre
I'enfocament adoptat pel legislador andalus en regu-
lar aquestes figures.

2. El marc constitucional i legal de les arees
metropolitanes: Constitucié Espanyola, esta-
tuts d’autonomia, Llei reguladora de les ba-
ses del régim local i legislacié autonomica

La Constitucié espanyola de 1978 no reconeix expres-
sament la figura de I'area metropolitana. Malgrat aixo,
constitueix un lloc comu entre la doctrina espanyola
sostenir que el fonament perque el legislador pugui re-
gular i constituir arees metropolitanes es troba en els
articles 141.31 152.3 del text constitucional.

Tots dos preceptes se situen dins del Titol VIII de la
Constitucié Espanyola, “De la organizacion territorial
del Estado”. L'article 141.3 CE, que pertany al Capitol
I, “De la Administracion local”, s'inclou com un apartat

1. Sequint, al seu torn, les recomanacions de I'Informe de los expertos del Consejo de Europa sobre el borrador del Libro
Blanco, com es pot veure en el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local en Espana, elaborat pel Ministeri d’Administra-

cions Publiques, Madrid, 2005, p. 77 i 78.

2. Cfr. MoriLLo-VELARDE Prez, J.1., “Areas Metropolitanas”, en Murioz Machapo, S. (dir.), Diccionario de Derecho Administrati-

vo, Tom |, A-G, lustel, Madrid, 2005, p. 238.

3. Cfr. GalaN GalAn, A., “La organizacion intermunicipal en los Estatutos de Autonomia. Comunidades Auténomas y Go-
biernos Locales”, en Zarra VicTor, M. (coord.), Relaciones institucionales entre Comunidades Autdnomas y Gobiernos Locales,
Instituto Andaluz de Administracién Publica, Sevilla, 2008, p. 84-86.
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més dins del precepte constitucional en el qual es re-
gula la provincia com a entitat local determinada per
I'agrupacié de municipis. En aquest precepte s'esta-
bleix que “se podran crear agrupaciones de municipios
diferentes de la provincia”.

Per la seva banda, I'article 152.3 CE, situat dins del
Capitol lll, “De las comunidades auténomas”, apareix
com el tercer apartat d'un precepte en l'apartat pri-
mer del qual es recull I'organitzacié institucional que
s’haura de precisar en els estatuts d’autonomia de les
comunitats autobnomes que es constitueixin per la via
del 151 CE, i en I"apartat segon del qual es regula el
procediment de reforma estatutaria de les mateixes.
L'article 152.3 CE diu que “mediante la agrupacion de
municipios limitrofes, los estatutos podran establecer
circunscripciones territoriales propias, que gozaran de
plena personalidad juridica”.

La doctrina ha discutit llargament sobre les possi-
bilitats que ofereixen aquests preceptes, tant per rad
del seu contingut com de la seva ubicacié sistematica.
A data d'avui, la qUestid sembla resolta, i, més enlla
de possibles diferéncies de matis entre els dos articles,
s'‘entén que, partint dels mateixos, el legislador pot
crear entitats locals diferents de les garantides consti-
tucionalment pel Titol VIII de la Constitucio.

De fet, el nostre legislador postconstitucional ho ha
estat fent aixi, sense perjudici que, com també s'ha as-
senyalat (Entrena Cuesta,* Martin Mateo®), sigui també
possible crear entitats locals, més enlla del Titol VIII de
la Constitucio, sense I"habilitacié expressa dels articles
141.31152.3 CE.

Entre les entitats locals que poden trobar el seu fo-
nament en aquests preceptes constitucionals, que no
estan dotades de garantia constitucional, i que sén de
configuracio legal, hi hauria les arees metropolitanes.

Per la seva banda, els estatuts d'autonomia, en el
context de les competencies assumides sobre régim lo-
cal i organitzacio territorial per les comunitats autono-
mes, han institucionalitzat en molts casos, encara que
no en tots, la figura de I'area metropolitana, utilitzant
formules ben diverses, que es poden sistematitzar, se-
gons Ordufa Prada,® en les quatre categories que ex-
posem a continuacio:

1) Estatuts d’autonomia en que no hi ha cap referén-
cia a la possibilitat de crear arees metropolitanes, i no és
possible ni tan sols basar-se en la mencié a les agrupa-
cions de municipis dels articles 141.3 i 152.3 CE, ja que
aquesta no existeix en el text o s’ha exercit decantant-se
per una opcid diferent. Sén els casos dels estatuts de
Cantabria, Canaries, Navarra, i llles Balears.

2) Estatuts d’autonomia en qué, tot i no haver-hi cap
mencié expressa a les arees metropolitanes, s’hi re-
flecteix I'habilitacio dels articles 141.3 i 152.3 CE,
mitjancant referéncia a les agrupacions de municipis,
o a l'existencia d'un nivell supramunicipal; en qualse-
vol cas, sense tancar-se a un tipus concret d’'ens local,
formulant la previsié de manera oberta. Aixo és el que
passa amb els estatuts del Pais Basc i Madrid.

3) Estatuts d’autonomia en qué, tot i no haver-hi cap
referéncia expressa a les arees metropolitanes, la férmula
dels articles 141.3 i 152.3 CE s'ha acollit en diversos sen-
tits, incloent la menci6 a la possibilitat de crear “agrupa-
ciones basadas en hechos urbanisticos y otros de caracter
funcional con fines especificos”, el que permet incloure
I'area metropolitana en el suposit de fet de la norma. Sén
els estatuts de Galicia i Castella-la Manxa.

4) Estatuts d’autonomia en qué hi ha una mencié
clara i expressa a la possibilitat de crear arees metro-
politanes. Aixi s'ha fet en els estatuts de Catalunya,
Asturies, Murcia, Valencia, la Rioja, Andalusia, Arago,
Castella i Lled, i Extremadura.

En un principi, a la vista d'aquesta regulacio, es
podria dir que a les comunitats autonomes en qué
el fenomen metropolita és un problema al qual cal
donar una solucié juridica, s'ha institucionalitzat la
figura de I'area metropolitana en I'estatut d'autono-
mia. Perd el cert és que, més enlla d’aquest tipus de
valoracions, el que hi ha és una tendencia constatable
en les reformes estatutaries dels ultims anys a inclou-
re I'area metropolitana en els estatuts d’autonomia
en qué aquesta abans no hi era. Malgrat tot, el cert
és que aquesta regulacio estatutaria no ha suposat en
cap cas grans novetats respecte del que estableix la
legislacio estatal basica.

A més, la regulacié estatutaria de |'area metropolitana
no predetermina la utilitzacié real d'aquesta figura, que,

4. Cfr. Entrena CuesTa, R., “Comentario al articulo 141 CE”, en Garripo FaLa, F, et al., Comentarios a la Constitucion, Civitas,

Madrid, 2001, p. 2448.

5. Cfr. MarTiN MaTeO, R., Entes locales complejos: mancomunidades, agrupaciones, consorcios, comarcas, areas metropoli-

tanas, Trivium, Madrid, 1987, p. 19.

6. Cfr. Orbuiia PraDA, E., “Las areas metropolitanas”, en CarsoNero GALLARDO, J.M. (dir. i coord.), La intermunicipalidad en
Espana, Ministeri d’Administracions Publiques, Madrid, 2005, p. 99 i 100.
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en la majoria dels casos, no ha estat després usada
per la comunitat autobnoma. Aixi, encara que ha estat
bastant usual la regulacié autonomica de les arees me-
tropolitanes a través de les lleis de regim local, la veritat
és que, finalment, han estat rares les ocasions en que
s’ha tancat I'operacié amb la creacié efectiva d'aques-
tes entitats mitjancant una llei.

D’altra banda, la regulacié autonomica de les arees
metropolitanes ha de respectar la regulacio estatal basica,
que conté I'article 43 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, re-
guladora de les bases del régim local (en endavant LBRL).
Reproduim el contingut del precepte, ubicat en el Titol IV
de la Llei, "Otras entidades locales”, per passar a expo-
sar a continuacié algunes consideracions d'interés sobre
aquesta norma, que diu exactament el que segueix:

“1. Las comunidades auténomas, previa audiencia
de la Administracion del Estado y de los ayuntamientos
y diputaciones afectados, podran crear, modificar y su-
primir, mediante ley, dreas metropolitanas, de acuerdo
con lo dispuesto en sus respectivos estatutos.

“2. Las dreas metropolitanas son entidades locales
integradas por los municipios de grandes aglomeracio-
nes urbanas entre cuyos nucleos de poblacidn existan
vinculaciones econémicas y sociales que hagan ne-
cesaria la planificacion conjunta y la coordinacion de
determinados servicios y obras.

“3. La legislacion de la comunidad autonoma de-
terminara los drganos de gobierno y administracion,
en los que estaran representados todos los municipios
integrados en el area; el régimen econémico y de fun-
cionamiento, que garantizara la participacion de todos
los municipios en la toma de decisiones y una justa dis-
tribucion de las cargas entre ellos, asi como los servi-
cios y obras de prestacion o realizacion metropolitana
y el procedimiento para su ejecucion”.

La primera consideracié que cal fer de la lectura
d’aquest precepte, especialment dels apartats 1 i 2 del
mateix, és que |'area metropolitana es configura en la
LBRL com una agrupacié forcosa de municipis, el que
té conseqliencies importants sobre el seu regim juridic.

L' AREA METROPOLITANA EN L'ORDENAMENT JURIDIC ESPANYOL

Sobre aquesta questiod no incidirem més, ja que ja ha estat
prou tractada al comencament d'aquestes pagines.

En segon lloc, cal apuntar que I'area metropolita-
na és la resposta especifica de la LBRL als problemes
propis del fenomen metropolita, amb un pressuposit
de fet que justifica la seva creacié que és I'indicat en
I'apartat 2 de I'article 43: I'existéncia d'una gran aglo-
meracié urbana entre els nuclis de poblacié de la qual
hi hagi vinculacions econdmiques i socials que facin
necessaria la planificacié conjunta i la coordinacié de
determinats serveis i obres.

En tercer lloc, és important destacar que I'area me-
tropolitana, com a agrupacié de municipis, es configu-
ra expressament com una entitat local, el que es deriva
d'aquest article 43, apartat 2, perd també de I'article
3.2.c) de la LBRL. La concepcié de |'area metropolitana
com a entitat local troba els seus antecedents més pro-
pers en el Decret llei de 24 d’agost de 1974, pel qual
es crea I'Entitat Municipal Metropolitana de Barcelona,
aixi com en la Base 9a de la Llei de bases de |'estatut de
régim local de 19 de novembre de 1975, que mai no es
va arribar a desplegar en aquest punt.

L'opcié per configurar I'area metropolitana com una
entitat local té molt a veure, segons Bassols Coma,” amb
el reconeixement constitucional del principi d'autonomia
local, i, per tant, amb el fet d’assumir que el metropolita
és un assumpte fonamentalment d’interés local. Com
en el seu moment va assenyalar Fernandez Rodriguez,®
no es pot perdre de vista que, quan parlem d'una area
metropolitana, estem parlant de la ciutat real, d'una ciu-
tat I'ambit territorial real de la qual excedeix els limits
administratius fixats.® Per tant, ja que del govern de les
ciutats és del que estem parlant, es tracta d'un assump-
te eminentment local.

En quart lloc, com ja s'ha dit, I'area metropo-
litana no és una entitat local territorial necessaria
constitucionalment. Ni la Constitucid en garanteix
I"existéncia, ni la LBRL la inclou en el llistat d'enti-
tats locals territorials de I'article 3.1, siné en el d’en-
titats locals no necessaries de I'article 3.2, el que

7. Cfr. Bassots Coma, M., “La administracion de las grandes ciudades en Espaia”, en Organizacion territorial del Estado
(Administracion local): Jornadas de Estudio de la Direccion General de lo Contencioso del Estado. Vol. |, Instituto de Estudios

Fiscales, Madrid, 1985, p. 605 i 606.

8. Cfr. FernANDEZ RopRiGUEz, T.R., “Areas metropolitanas y descentralizacién”, en MarTin-ReTORTILLO BAQUER, S. (dir.), Descentra-
lizacién administrativa y organizacion politica. Tomo lll. Nuevas formulas y tendencias, Alfaguara, Madrid, 1973, p. 646 i 650.
9. Com ha dit també Morell Ocafa, el problema és que “lo que hoy es la ciudad, como realidad social tipica, no ha sido
debidamente reflejado por el Derecho que la requla; en el ordenamiento pervive aun una imagen de la ciudad que ha pasado,
casi, a las paginas de la historia porque la profunda evolucion social del presente la ha ido paulatinamente borrando de la
realidad viva"”. Cfr. MoreLL Ocara, L., “La nueva Ley de Régimen Local. Il. La supramunicipalidad”, Revista Espanola de Derecho

Administrativo, num. 9, 1976.
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Santamaria Pastor'® ha anomenat entitats “de régimen
especial o de existencia meramente potestativa” . Per tant,
I'area metropolitana és una entitat local no necessaria, o
de caracter dispositiu, que hi sera quan el legislador au-
tonomic opti per crear-la, i la configuracié final de la qual
com a ens de naturalesa territorial o institucional dependra
en Ultima instancia del disseny establert per aquest.

En cinque lloc, I'area metropolitana, com la resta de
les entitats locals de caracter dispositiu, es troba, segons
coneguda jurisprudéncia del Tribunal Constitucional
(Senténcia del Tribunal Constitucional 214/1989,
de 21 de desembre, FJ 4t), subjecta a un alt grau
d'interioritzacié autondmica. El que vol dir que “estas
entidades, en efecto, entran en cuanto a su propia
existencia en el ambito de disponibilidad de las comu-
nidades autonomas que dispongan de la correspon-
diente competencia (...) por lo que, en la determina-
cion de sus niveles competenciales, el Estado no puede
sino quedar al margen. Corresponde, pues, en exclusi-
va a las comunidades auténomas determinar y fijar las
competencias de las entidades locales que procedan a
crear en sus respectivos ambitos territoriales”.

Amb aquesta ultima consideracié, i també amb
I'anterior, entrem ja de ple en I'analisi del paper del le-
gislador autonomic en la regulacié i creacié de les arees
metropolitanes. Com es pot veure, sens perjudici de les
prescripcions estatals basiques, que ha de respectar el le-
gislador autonomic, el régim juridic de les arees metropo-
litanes es lliura gairebé per complet a aquest. Per tant, el
Parlament autonomic pot decidir si regula o no les arees
metropolitanes, el régim juridic que atorga a aquestes, i la
creacié concreta de cadascuna de les mateixes.

De la literalitat de I'article 43.1 LBRL, resulta que cor-
respon a la comunitat autbnoma la competencia amb
vista a “crear, modificar y suprimir” arees metropolitanes,
la qual cosa haura de fer “mediante Ley”. El legislador
autonomic gaudeix aixi de llibertat a I'hora de decidir si
crear o no arees metropolitanes, i, en cas de fer-ho, amb
vista a la modificacié del régim juridic de les mateixes,
aixi com a la seva supressio. Aquesta reserva de llei és,
en tot cas, una reserva de llei del Parlament, exigint-se
sempre per a la creacié, modificacié i supressié d'arees
metropolitanes una llei formal del Parlament.™

El fonament d'aquesta reserva de llei es troba, segons
Morillo-Velarde Pérez,'? en la naturalesa mateixa de les

arees metropolitanes, ja que “se insertan preferentemen-
te en el marco de las exigencias de la coordinacion, pues
constituyen un fenémeno de habilitacion de potestades
(...) condicionantes del ejercicio de las competencias mu-
nicipales, impuesto imperativamente”.

D’altra banda, cal dir que no és preceptiva una llei
general que reguli amb caracter previ el régim juridic
de les arees metropolitanes a la comunitat autbnoma,
sind que se’'n pot procedir directament a la creacid |
regulacié mitjancant una llei ad hoc.

Pel que fa al contingut de la legislacié autonomica re-
guladora de les arees metropolitanes, el legislador estatal
basic és bastant generds al respecte, deixant un ampli es-
pai de regulacié per al legislador autonodmic, en la linia de
la jurisprudéencia constitucional abans esmentada.

D'aquesta manera, I'article 43.3 LBRL, amb molt
pocs condicionants, remet a la determinacio per llei
autonomica dels seglents aspectes: drgans de go-
vern i administracié, en qué estaran representats
tots els municipis, regim econdmic i de funciona-
ment, que garantira la participacié de tots aquests
en la presa de decisions i una justa distribucié de les
carregues, aixi com els serveis i les obres de prestacio
o realitzacid metropolitana i el procediment per a
I'execucié dels mateixos. La remissié no acaba aqui,
ja que l'article 4.2 LBRL remet també al legislador
autonomic perque concreti quines de les potestats
enumerades en |'article 4.1 LBRL soén aplicables a les
arees metropolitanes.

3. Opcions de configuracioé legal: area metro-
politana territorial i area metropolitana ins-
titucional

Com ja s’ha dit, I'area metropolitana és un ens de con-
figuracio legal, corresponent el disseny final de la ma-
teixa a cada comunitat autonoma al legislador propi
d’aquesta, amb el respecte del que estableixen les ba-
ses estatals reguladores d'aquesta materia. En aquest
punt, cal advertir que les bases estatals, pel que fa a
les arees metropolitanes, sdbn eminentment obertes i
flexibles; s'hi ha deixat un ampli espai de regulacié
propia al legislador autonomic, a qui es lliura gaire-
bé per complet el régim juridic d’aquesta matéria.

10. Cfr. SanTamaria Pastor, J.A., Principios de Derecho Administrativo General, Tom |, 2a ed., lustel, Madrid, 2009, p. 527 i 528.
11. Vid. Barrero RopriGUEZ, C, Las dreas metropolitanas, Instituto Garcia Oviedo, Civitas, Madrid, 1993, p. 2121 213.
12. Cfr. MoriLLo-VEeLARDE Perez, J.1., “ Areas Metropolitanas”, op. cit., p. 238 i 239.
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El que, com també s'ha dit, resulta del tot punt cohe-
rent amb I'alt grau d'interioritzacié autondmica a que
esta sotmesa la mateixa, segons coneguda doctrina
constitucional.

Per tant, respectant els condicionants basics esta-
tals, que ja han estat exposats en aquestes pagines, el
legislador autonomic pot configurar I'area metropoli-
tana, en el cas que opti per regular-la, dins d'un marge
de disponibilitat molt gran, que no prejutja, en principi,
el caracter territorial o institucional de I'’Administracio
resultant, sent ambdues opcions possibles, com ha de-
fensat sempre Barrero Rodriguez.’

Per tant, les arees metropolitanes poden adoptar,
en la llei que les reguli, tant la forma d'una Admi-
nistracio Publica territorial o general, amb vocacié de
generalitat de fins i potestats, com la forma d'una
Administracié Publica institucional o especialitzada,
caracteritzada per I'especialitat de les seves funcions i
per la clara delimitacié dels seus fins i potestats, que
seran només les estrictament necessaries per al com-
pliment dels seus fins.

En el primer dels casos, el fonament de la creacié
de I'area metropolitana es troba clarament en les com-
peténcies sobre organitzacio territorial de la comunitat
autonoma, atesa la incidéncia que la creacié d’'un ens
d'aquest tipus té sobre la distribucié del poder public
al territori autonomic. En el segon, el seu fonament
resideix, sense més ni més, en la potestat d'organitza-
cio de la comunitat autonoma, que li permet crear ens
instrumentals.

Només quan s'opti per configurar |'area metropo-
litana com una Administracié Publica de tipus terri-
torial o general, es pot qualificar aguesta de Govern
local intermedi. Mentre que quan se la defineixi com
una Administracié institucional o especialitzada, do-
nades les seves limitacions com a ens instrumental,
no podem parlar de cap altra cosa que d’'ens local
intermedi.

En el cas que es decideixi crear |'area metropolitana
com una entitat territorial, el limit de les competén-
cies i facultats a assumir per aquesta, estaria en tot
cas en el desconeixement del nucli competencial propi
de municipis i provincies, vinculat a I'autonomia local
garantida per la Constitucio, i, si s'escau, per |'estatut
d'autonomia, i per aquelles lleis que assumeixin una
funcié de garantia d'aquesta.
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Sigui com sigui, les dues opcions de configuracio le-
gal exposades son possibles en el nostre ordenament,
tenint en compte el caracter obert dels preceptes ba-
sics estatals, que no sembla que es decantin clarament
per un o altre model d'Administracié Publica, deixant
aquesta qlestié a I'atzar del legislador autondmic. De
fet, aquests sén els dos models vigents al nostre Estat,
com es pot constatar de I'analisi de les tres Uniques
arees metropolitanes que existeixen.

D’una banda, I'Area Metropolitana de Barcelona, con-
figurada per la Llei 31/2010, de 3 d'agost, de I'Area Me-
tropolitana de Barcelona, com “un ente local supramuni-
Cipal de caracter territorial” (article 1.2), que, en la seva
qualitat “de Administracion Publica de caracter territorial
y en el ambito de sus competencias, tiene las potestades
establecidas para los entes publicos locales territoriales en
la legislacion de régimen local” (article 3.1).

De I'altra, les dues entitats metropolitanes sectorials
o funcionals de I'area metropolitana de Valéncia: I'En-
titat Metropolitana de Serveis Hidraulics de Valencia i
I'Entitat Metropolitana per al Tractament de Residus de
Valencia, creades totes dues per la Llei 2/2001, d'11
de maig, de creacio i gestidé d’'arees metropolitanes a
la Comunitat Valenciana (disposicions addicionals pri-
mera a tercera).

Aquestes altres arees metropolitanes, la regulacio
actual de les quals es troba en els articles 73-87 de la
Llei 8/2010, de 23 de juny, de regim local de la Comu-
nitat Valenciana, i també en les disposicions de la Llei
2/2001 que aquesta no ha derogat, responen a un mo-
del ben diferent d’Administraci6 metropolitana, que
fins fa poc era també el vigent a Barcelona. Es tracta
del que s’ha anomenat el model d’area metropolitana
funcional, ja que es configuren com entitats sectorials,
limitades a la prestacié d'un concret servei public me-
tropolita, amb caracters més proxims als d’'una Admi-
nistracié Publica institucional o especialitzada.

La tesi exposada, que I'article 43 LBRL permet al le-
gislador autondmic optar per ambdoés tipus d'ens me-
tropolita, territorial o institucional, ha estat matisada per
Sanchez Blanco.’ Aquest autor defensa que, encara
gue és cert que la LBRL admet tots dos models d’Admi-
nistracié metropolitana, tots dos no entren dins de la
lletra de I'article 43 LBRL, i aixi, en qualsevol cas, les en-
titats metropolitanes sectorials, com les valencianes, ca-
ben dins la LBRL, no perqué responguin a I'esquema de

13. Cfr. Barrero Ropricuez, C., Las dreas metropolitanas, op. cit., p. 80-85.
14. Cfr. SAncHEz Blanco, A., Organizacion intermunicipal, lustel, Madrid, 2006, p. 87 i 88.
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I'article 43 LBRL, sin6 pel caracter obert del llistat d'enti-
tats locals contingut en I'article 3.2 LBRL.

Segons el nostre parer, portat aquest raonament
fins a les Ultimes consequéncies, aixd suposa admetre
que |'article 43 LBRL esta pensat Unicament per a una
Administracié metropolitana territorial, o, almenys,
una Administracié amb certa vocacié de generalitat de
fins sobre I'espai metropolita; fins i tot, si es vol, es
pot parlar d’Administracio institucional pluricompeten-
cial. Pero, per descomptat, el que en cap cas no es pot
acceptar sota aquest plantejament és que |'article 43
LBRL empari la creacié d'entitats metropolitanes secto-
rials de tall institucional com les valencianes.™

Per arribar a aquesta conclusié només cal analitzar
els antecedents més directes de I'article 43 LBRL, I'Enti-
tat Municipal Metropolitana de Barcelona de 1974 i les
entitats municipals metropolitanes de la Llei de bases
de l'estatut de regim local de 1975, administracions
publigues que no s'assemblen en res a les entitats me-
tropolitanes funcionals de I'area de Valéncia.

De tota manera, tant si s'enfoca la questié d'una
manera com de ['altra, el resultat és el mateix: I'admis-
si¢ en el nostre ordenament d'ambdds tipus d’adminis-
tracions metropolitanes. Sent aixo aixi, creiem que la
principal diferéncia, si se segueix aquesta darrera tesi,
estaria en la no-subjeccié de les entitats metropolita-
nes institucionals sectorials als requisits basics de I'ar-
ticle 43 LBRL, amb un lliurament total del regim juridic
d’'aquestes al legislador autonomic.

Malgrat aixd, tampoc no es generarien grans dife-
rencies de principi en el regim juridic d'aquestes entitats
metropolitanes, si es prenen com a referéncia els con-
dicionants basics de I'article 43 LBRL, tenint en compte
els termes en que esta redactat aquest precepte, que
diu poques coses, i ho fa de manera oberta i flexible,
de tal manera que alld a que obliga tampoc no és que
sigui molt. D'altra banda, la veritat és que les seves
prescripcions seran igualment aplicables a les entitats
sectorials, pero pel fet de derivar-se directament d‘im-
portants principis constitucionals, entre altres, els que
resulten de la configuracié del nostre Estat com un
Estat democratic territorialment descentralitzat.'®

4. El fracas de I'area metropolitana a Espanya

A més de 25 anys de vigéncia de la Llei requladora de
les bases del régim local de 1985, en la qual, com hem
exposat, es construia I'area metropolitana com la solu-
ci6 especifica del legislador basic estatal als problemes
propis del fenomen metropolita, la realitat ens mostra
que només es pot parlar de fracas d’aquesta técnica
juridica.

Que a un pais eminentment urba com el nostre,
amb importants arees metropolitanes o en procés de
metropolitanitzacié, que no es limiten a les de Valén-
cia i Barcelona, la formula de I'article 43 LBRL només
s'hagi utilitzat a aquestes dues arees metropolitanes,
no és bon senyal. Es evident que alguna cosa no ha
funcionat.

Agquest fracas s'explica, fonamentalment, per la
configuracié de I'area metropolitana com a instrument
de coordinacié interadministrativa, que la comunitat
autonoma imposa per la forca a les entitats locals, sense
les notes de la voluntarietat i la flexibilitat que requereix
avui dia la solucié del metropolita. Aixo ha fet que es
tracti d'una tecnica poc estimada pels nostres municipis.
El que, indubtablement, s'ha tingut present, sabedors
tots del fet que la imposicié d'un model per la forca esta
cridat a fracassar, ja que genera notables disfuncions i
acaba desembocant en la ineficacia del sistema.

La desconfianca municipal es pot explicar des
d'una doble perspectiva, en la qual es pot pensar que
ha tingut alguna influencia el model historic espanyol
d’entitat metropolitana."” D'una banda, és clar que hi
ha una certa por que es produeixi una nova centralitza-
ci6 del metropolita, ara cap a I’Administracié autono-
mica, instancia territorial superior que imposa la solu-
Ci6 a adoptar. D'altra banda, s'hi detecta un cert recel
del municipi a perdre pes especific, o bé perqué aquest
es pugui diluir en el nou ens, en el cas dels municipis
de més poblacié, o bé perqué pugui ser fagocitat per
un altre municipi més gran, en el cas dels municipis de
menys poblacié.

Perd no només els municipis s’han mostrat reticents
a la utilitzacio de I'area metropolitana, tampoc les co-

15. Tot i aquestes disquisicions doctrinals, cal reconeixer que el model de les anomenades entitats metropolitanes sectorials
ha estat ja acceptat pel Tribunal Suprem, que I'entén compatible amb I'article 43 LBRL. Aixi, segons la Sentencia del Tribunal Su-
prem de 29 de maig de 1998 (FJ 11¢&), “del articulo 43.2 de la Ley de Bases de Régimen Local, que es el precepto mas explicito
en esta materia, no se deduce para nada que se haya de crear un solo ente local metropolitano para gestionar conjuntamente
los servicios de transporte publico de viajeros y los servicios de tratamiento y evacuacion de aquas residuales y de residuos”.

16. Aquest mateix plantejament ha estat desenvolupat en Toscano G, F., £/ fendmeno metropolitano y sus soluciones juri-

dicas, lustel, Madrid, 2010, en especial, p. 133-135.

17. Vid. Sosa WaGNER, F., Manual de Derecho Local, 9a ed., Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2005, p. 135.
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munitats autonomes, principals responsables d’'adop-
tar aquesta mesura, han volgut la seva implantacio.
Més preocupades per salvaguardar I'espai de poder
propi, les comunitats autonomes sembla que han assu-
mit la competéncia per crear arees metropolitanes amb
la vista posada a no crear-les, o fins i tot a eliminar-les,
alla on aquestes puguin suposar un contrapoder poli-
tic local generador d'enfrontaments amb les instancies
autonomiques.

Independentment que el context politic pugui
explicar el fracas de I'area metropolitana, la veritat
és que només podem seguir avancant si en comp-
tes de procedir per la via de la negacio, acceptem el
fracas d’aquest instrument juridic, i ens posem mans
a I'obra a dissenyar noves formules imaginatives que
permetin abordar eficacment els problemes existents
en atencié a les demandes de la societat, complint
amb el paper que es reserva al Dret.

5. Conclusions

Un cop constatat el fracas de I'area metropolitana al
nostre pais, ens hem de preguntar si aixo vol dir que no
s'esta donant una solucié juridica als problemes propis
del fenomen metropolita a les arees metropolitanes en
gueé no s’ha implantat la férmula de I'article 43 LBRL.

Ni molt menys aix0 és aixi. La realitat metropo-
litana és tossuda i acaba per imposar-se. El que el
Dret no ha estat capag de solucionar mitjancant la
técnica de l'article 43 LBRL, la societat ha decidit que
se solucioni mitjancant altres formules juridiques di-
ferents de la prevista inicialment pel legislador basic
estatal per a aquest fi.

Aixi, en la practica el que funciona son técniques
alternatives de solucié del metropolita, que no s'han
dissenyat en principi per a aixd, perd que s'estan utilit-
zant a aquests efectes, demostrant-se igualment Gtils i
eficaces. D’entre aquestes formules alternatives, de di-
ferent naturalesa i abast, s"hi poden referir les seglents:
les férmules associatives d’entitats locals (mancomuni-
tats de municipis i consorcis), I'assumpcié de funcions
metropolitanes per part del nivell local supramunicipal
(com la provincia, l'illa, o la comarca), I'assumpcié de
funcions metropolitanes per part del nivell autonomic

L' AREA METROPOLITANA EN L'ORDENAMENT JURIDIC ESPANYOL

(que és el cas de I'area de Madrid),”® la planificacio
metropolitana (especialment, els plans d’ordenacié del
territori, pero també, a un altre nivell, els plans estrate-
gics), i els convenis interadministratius.

Les formules associatives d’entitats locals, com ara
les mancomunitats de municipis i els consorcis, cobren
una importancia especial, per ra¢ de la seva prolifera-
Ci6. A causa de la seva voluntarietat i flexibilitat, man-
comunitats i consorcis han demostrat ser més Utils i
eficacos que les arees metropolitanes en la solucié dels
problemes propis del fenomen metropolita, i aixo és el
que, en Ultima instancia, n‘explica I'éxit i en justifica
la utilitzaci6. Encara que se'n pugui acusar la secto-
rialitat com una de les principals mancances d'aquest
model d’Administracié metropolitana, la veritat és que
es tracta d'una caracteristica de la qual tampoc no es
lliura la majoria de les arees metropolitanes espanyo-
les, és a dir, les dues entitats sectorials valencianes.

Els consorcis metropolitans han resultat ser una
formula especialment idonia, perqué, a diferéncia de
les mancomunitats, en qué només es poden integrar
municipis, el consorci esta obert també a administra-
cions publigues de naturalesa diferent de la municipal,
com ara |I"’Administracié autonomica, o la provincial,
incorporant-se al consorci la diputacié que governa
i administra la provincia on s’ubica I'area metropoli-
tana de referéncia. Aixi, el consorci permet integrar
en un mateix ens associatiu totes les administraci-
ons publiques amb interessos metropolitans. La qual
cosa, des del punt de vista de la cooperaci6 interad-
ministrativa, i de I'assoliment d’una accié publica més
coordinada i eficac al territori, constitueix un avantat-
ge indubtable.

A més, quan el consorci metropolita es dissenya
com un consorci local, i, per tant, una entitat local, com
és el cas, per exemple, dels consorcis metropolitans de
transport andalusos, s'hi assisteix al reconeixement im-
plicit, per part de la comunitat autonoma que assu-
meix el model, que el metropolita és fonamentalment
un assumpte de tall local, arribant a una formula de
gestié més respectuosa amb el principi d'autonomia
local. En aix0, el model andalus de consorcis metropo-
litans s'aparta netament d'altres models, com el catala,
que opta per configurar els seus consorcis metropoli-
tans com a consorcis autonomics.

18. Vid. FernANDEZ-MIRANDA FERNANDEZ-MIRANDA, J., Madrid: drea metropolitana, gran ciudad, capital del Estado y de su respec-

tiva comunidad auténoma, Colex, Madrid, 2005.

19. Per a una analisi en detall de les diverses formules juridiques, vid. Toscano Gi, F.,, El fendmeno metropolitano y sus so-

luciones juridicas, op. cit., p. 242-282.
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Finalment, ens hem d'aturar, per ra¢ del context
en el qual se situa aquest treball, en I'assumpcié de
funcions metropolitanes per part del nivell local supra-
municipal com a possible férmula de solucié del me-
tropolita. Aixi, entre les diferents entitats locals que en
el nostre ordenament juridic incideixen sobre el nivell
local supramunicipal, pensem que és factible plante-
jar-s'hi la possibilitat que assumeixin funcions metro-
politanes ens com la provincia, la comarca, o, fins i tot,
en alguns casos, l'illa.

Creiem que, en la mesura que el territori d'un
d’'aquests ens coincideixi amb el d’una area metropoli-
tana, podria exercir funcions d'aquest ordre. | fins i tot,
encara que no coincideixi plenament I’'ambit territorial,
n’hi haura prou, segons Font i Llovet,?® amb que les
funcions metropolitanes s’exerceixin Unicament sobre
la part del territori que correspongui propiament amb
el de I'area metropolitana, dissenyant, si s'escau, una
organitzacié interna diferenciada que projecti les seves
funcions sobre aquesta.

En el cas de la provincia, aguesta ultima solucio és
coherent amb la que la LBRL en considera una de les
competéncies propies en |'article 36.1.c), que coincideix
en part amb les funcions metropolitanes, la competen-
cia provincial de “prestacion de servicios publicos de
caracter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal”.

Aquest tipus de solucions que hem exposat en
aquestes pagines son especialment oOptimes, perque,
en principi, no requereixen noves superestructures,
com les que portaria amb si una area metropolitana,
sind que permeten aprofitar les ja existents, evitant la
duplicitat i el solapament d’organitzacions administra-
tives al territori, tan cares per al ciutada, la satisfaccié
del qual constitueix la rad de ser ultima del sistema.

Segons el nostre parer, la solucio del fenomen me-
tropolita és sequir avancant per aquesta via, d'explora-
ci6 i de perfeccionament de férmules alternatives, sen-
se tancar-se a una formula concreta, i obrint-se al joc
del principi de diferenciacid, que pot exigir solucions
diverses per a cada area metropolitana. m

20. Cfr. Font 1 LLovet, T., “La renovacion del poder local: avances en la configuracion juridica e institucional del Gobierno
Local”, en Font 1 Liover, T. (dir.), Anuario del Gobierno Local 2001. Configuracion juridica de la autonomia local. Municipio y
transformaciones sociales. Urbanismo e inmigracion, Diputacié de Barcelona, Marcial Pons, Instituto de Derecho Publico, Ma-
drid, Barcelona, 2001, p. 32.
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