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RESUMEN: En los Gltimos aios, en algunos paises del sur de Europa —como Espaiia
e Italia— estan proliferando procesos de institucionalizacion de realidades metropo-
litanas. Esta reciente actividad resulta insélita si se tiene en cuenta que estos proce-
sos han sido objeto de constantes bloqueos a lo largo de casi treinta aios, lo que
lleva a plantear algunas cuestiones: ¢Por qué estos procesos han tardado tanto en
materializarse? ¢Cuales son las condiciones que favorecen la puesta en marcha de
procesos de construccion metropolitana? El enfoque clasico seguido para abordar la
cuestion metropolitana responde a una perspectiva juridica e institucional, en la que
la norma tiene la funcion de «crear» no de «reconocer» la realidad metropolitana. No
obstante, los cambios del contexto contemporaneo apuntan a que si se quiere abor-
dar un proceso de estas caracteristicas con ciertas posibilidades de éxito, es preciso
hacerlo desde el enfoque de la gobernanza. Con este objetivo, se explora la relacién
entre los procesos metropolitanos y un instrumento concreto de gobernanza territo-
rial: la planificacién estratégica. El proceso de institucionalizacién del Area Metropo-
litana de Barcelona (2010) pone de manifiesto esta relacion e ilustra la influencia que
las cuestiones de gobernanza pueden tener en el éxito del proceso.

DESCRIPTORES: Planificacion estratégiga. Politica de cohesion. Gobernanza territo-
rial. Area metropolitana de Barcelona. Area metropolitana de Vigo.

1. Introduccion

metropolitanas en Espafia ha sido califi-
cado de «fracaso» (TOSCANO, 2011) y si
se observa la realidad metropolitana de otros

EI proceso de constitucidon de las areas
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paises de nuestro entorno lo cierto es que,
cuanto menos, ha resultado «polémica». Con
todo, el interés hacia los procesos metropolita-
nos esta recibiendo creciente atencion en los
dltimos afios, tanto a nivel comunitario’ —don-
de el fendbmeno metropolitano ha sido puesto

" EI Comité Econémico y Social Europeo (CESE) ha puesto
de manifiesto la relevancia del hecho metropolitano en
términos de desarrollo, en una serie de dictamenes a par-
tir del afio 2004.
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en directa relacion con los objetivos de la Es-
trategia Europa 2020 (CESE, 2011)— como a
nivel nacional, entre una de las iniciativas en-
caminadas a la racionalizacion de las adminis-
traciones y de los servicios publicos en el con-
texto de la crisis econdmica.

En este sentido, recientemente han proliferado
procesos de institucionalizacion de realidades
metropolitanas en los paises del sur Europa.
Por ejemplo, en Espafia han sido aprobadas
dos leyes autonodmicas de creacion de las
areas metropolitanas de Barcelona (Ley
31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropolita-
na de Barcelona) y Vigo (Ley 4/2012, de 12 de
abril, del Area Metropolitana de Vigo); mientras
que el gobierno italiano ha dado luz verde a la
reforma del ordenamiento local con la aproba-
cion de la ley 135/2012, de 7 de agosto de
2012, dispuesto a hacer que las «ciudades
metropolitanas» sean una realidad en 2014.

Aunque es ampliamente aceptado que el desa-
rrollo de los territorios pasa por la consolida-
cién de la dimensién metropolitana o regional
(CESE, 2004; CESE, 2007; CESE, 2011), cabe
preguntarse por qué estos procesos tardan tan-
to en materializarse. La respuesta parece evi-
dente: este tipo de iniciativas introduce (o de-
beria introducir) cambios sustantivos en el
equilibrio territorial de poderes existente. Por
ello, el problema de la cooperacién se convier-
te en el auténtico nudo gordiano de estos pro-
cesos, un problema que a lo largo de casi trein-
ta afios no ha sido abordado satisfactoriamente.
Afrontar la cuestion de forma adecuada obliga
a poner en el centro de la reflexion el analisis
de los costes y beneficios que la nueva situa-
cién implica para los actores del proceso.

Una formulacion del problema del desarrollo
metropolitano desde esta éptica exige plantear
la cuestion, mas que desde una perspectiva
puramente juridica o institucional, desde un
enfoque de gobernanza territorial, o 1o que es
lo mismo, poniendo mayor atencién en el pro-
ceso de construccién de relaciones que permi-
te llegar a un suficiente nivel de consenso y
aprendizaje colectivo, fomentando el capital
social, la coordinacién y el intercambio de co-
nocimientos en un territorio (DAvouDI & al.,
2009: 58). En palabras de FARINOsS (2009: 17),
el desafio de la gobernanza reside precisa-
mente en la creacion de condiciones favora-
bles para llevar a cabo acciones colectivas de
caracter territorial, o en otras palabras, en lo-
grar la integracion de areas de politicas, de

2 Para este autor, la pluralizacién genera incluso «una inci-
tacion a la cooperacion y a la invenciéon de nuevos meca-
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actores y de territorios, cambiando el modo en
el que se formulan e implementan las politicas
territoriales.

En este sentido, debe tenerse en cuenta que a
medida que aumenta el espacio de referencia
(en sentido real o virtual), aumenta también el
numero de actores y de flujos de interaccion vy,
por tanto, la complejidad sociopolitica de los
territorios:

«For any ongoing agglomeration —i.e. one that is
still expanding— it is certainly the case that con-
siderable public policy decisions are responsible
for providing the public goods and services that a
growing population needs, such as the use of
land; transport links and an internal transport net-
work, the provision and servicing of industrial and
commercial sites; education and health services, a
police force and so on. Some of these decisions
will be taken by the local authority, but they often
require national legislation, financial intervention at
a national scale and coordinated policies across
the country as a whole.» (BARCA, 2009: 19).

No obstante, este aumento de la complejidad
no debe resultar necesariamente un problema,
hasta el punto de que algunos autores sefalan
que cuanto mas compleja (diferentes puntos
de vista representados por los actores) y den-
sa (relaciones que se producen entre esos ac-
tores) sea la red de actores que participan en
el gobierno de un sistema politico, mejor (DEN-
TE & al., 2005; PINSON?, 2011).

Por otra parte, esta reactivacién del fenédmeno
metropolitano debe ser puesta en relacion con
la reciente evolucion de la Politica de cohesion
de la Unién europea, que concede una espe-
cial relevancia a la dimension territorial, y con
ella, al concepto de integracién. En el marco
de la nueva Politica de cohesioén, los procesos
de desarrollo que tienen lugar en un territorio
deben responder a un enfoque integrado
(GoNzALEZ, 2011), caracterizado por: (1) ca-
racter multisectorial (social, econémico y
medioambiental), (2) multinivel (sublocal, local,
subnacional, nacional, internacional), (3) mul-
tiactor (sociedad civil, mercado e instituciones)
y (4) la participacion en redes (buenas practi-
cas, asociaciones, etc). De esta manera, la
habilidad de innovar de un territorio o de intro-
ducir cambios en los sistemas locales estara
condicionada por la complejidad y la densidad
de su estructura de gobernanza (DENTE & Co-
LETTI, 2009). Este nuevo enfoque tiene su
base en una perspectiva constructivista del te-

nismos de integracion y de articulacion de los recursos»
(PINSON, 2011: 271).
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rritorio, que asume que no basta con disponer
de los recursos, sino que es preciso organizar-
los, hacerlos cooperar y dirigirlos hacia unos
fines comunes (VAN DER BERG & al., 1997)°.

A partir de estas consideraciones, el presente
trabajo propone una reflexion en torno a las
«condiciones favorables» para la puesta en
marcha de procesos de construccién metropo-
litana, adoptando como premisas la existencia
de una correlacion entre a) gobernanza y co-
hesion territorial (GOVERNA & al., 2009), y b)
gobernanza e innovacién urbana, entendida
esta ultima como la introducciéon de cambios
en la agenda, el proceso, el producto o en la
forma de comunicacion (DENTE & COLETTI,
2009). Con este objetivo, se explora la relacion
existente entre el fendmeno metropolitano y un
concreto instrumento de gobernanza: el plan
estratégico, que provee un marco de interac-
cion y de gestidon de relaciones horizontales
(interdepartamentales o entre sociedad civil,
mercado e instituciones) y verticales (entre dis-
tintas esferas territoriales), dirigido a facilitar el
desarrollo de proyectos integrados y sosteni-
bles en términos de competitividad econdmica,
inclusion social y calidad medioambiental.

La eleccion de este instrumento de gobernan-
za se fundamenta en la afirmacién de que:

«las ciudades que han tenido una mayor trans-
formaciéon econémica y social han dispuesto de
un Plan Estratégico. Este es el caso de: Barce-
lona, Bilbao, Malaga, Sevilla, Valencia y Zarago-
za. [...] En este sentido la planificacion estraté-
gica debidamente reformulada, es decir,
claramente orientada a fortalecer la capacidad
de organizacion o si se prefiere el capital social,
se convierte en uno de los principales instrumen-
tos del nuevo arte de gobernar emergente que
estamos conviniendo en llamar gobernanza terri-
torial» (PASCUAL & TARRAGONA, 2009: 26).

Ademas, su interés es aun mayor debido a
que se esta asistiendo a un resurgimiento de
la planificacion estratégica en el marco de la
nueva Politica de cohesion, que se acentua en
el periodo de programacion de los fondos eu-
ropeos 2014-2020. Esta situacion hace que
resulte pertinente la exploracion de la relacion
entre ambos procesos.

3 Es lo que este autor denomina «capacidad organizativa»
de un territorio o también «capacidad de organizacién so-
cial» (GONzALEZ, 2010). En este sentido, algunas investi-
gaciones sugieren que crear y reforzar nuevas formas de
gobernanza exige el desarrollo conjunto de cuatro tipos de
capital: intelectual (conjunto de recursos cognoscitivos
construidos socialmente), social (naturaleza de las relacio-

T

De esta manera, el articulo aborda las cuestio-
nes planteadas comenzando con una llamada
de atencion acerca de la importancia adquirida
por la dimensién territorial en el contexto co-
munitario, para proseguir con una revision de
los recientes procesos de desarrollo metropo-
litano puestos en marcha en el sur de Europa.
Concretamente, seran analizadas experiencias
de institucionalizacién metropolitana en Espa-
fa e ltalia, donde se ha producido una llamati-
va «aceleracién» de este tipo de iniciativas,
tras mas de dos décadas de bloqueo. A conti-
nuacion, se dedica un apartado especifico a la
evolucion de la planificacion estratégica en los
paises sefalados. Por ultimo, en el apartado
de conclusiones, se explora la conexién entre
la planificacion estratégica y los procesos me-
tropolitanos, atendiendo a la experiencia de las
ciudades de Vigo, Turin y Barcelona.

El impulso de la dimension
territorial en la nueva Politica
de cohesion

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa
(2009) y la aprobacion de la estrategia Europa
2020. Una Estrategia para un crecimiento inte-
ligente, sostenible e integrador (2010), la Unién
europea incorpora una tercera dimension a la
cohesiéon econémica y social: la territorial. No
obstante, este aspecto ya venia siendo debati-
do desde mediados de los afios noventa entre
los ministros responsables de ordenacion del
territorio, dando fruto a la Estrategia Territorial
Europea (1999). Una década después, en el
mes de mayo de 2011, se aprueba la Agenda
Territorial de la Unién europea 2020, que revisa
la Agenda Territorial aprobada en 20074 y que
se consolida como nuevo marco politico para
reforzar la cohesion territorial en Europa. Con
ella se pretende promover el desarrollo territo-
rial equilibrado y la integracion territorial de las
distintas politicas y gobiernos para lograr una
mayor competitividad y el desarrollo sostenible
del conjunto de la Union europea.

Unos meses después, en septiembre de 2011,
el Comité Econdmico y Social Europeo emite
el dictamen Las areas metropolitanas y las
ciudades-region en el marco de la Estrategia
Europa 2020, que aboga por:

nes entre los actores), politico (relaciones de poder y po-
sibilidad de movilizar y de poner en marcha acciones) y
material (recursos financieros o tangibles a nivel local)
(DAvouD! & al., 2009).

Fue acordada en la reunién ministerial informal de Ministros
responsables sobre Desarrollo urbano y cohesion territorial
el 24-25 de mayo 2007 en Leipzig, Alemania.

IS
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«un enfoque imaginativo hacia un renacimiento
urbano del siglo xxI y areas metropolitanas com-
petitivas y con capacidad de recuperacion. Las
tendencias econémicas, sociales, medioambien-
tales vy territoriales, asi como las perspectivas
financieras negativas, exigen urgentemente una
Agenda Urbana de la UE coherente y estrecha-
mente ligada a la Estrategia Europa 2020».

En este dictamen se reconoce también que:

«actualmente, hay mucha confusién sobre cémo
abordar la cuestién a escala de la UE y, a menu-
do, también a nivel nacional».

En este contexto, se produce una reactivacion
de los procesos de institucionalizaciéon de rea-
lidades metropolitanas en algunos paises de la
UE, hecho que indica que la cuestion metropo-
litana vuelve a ser de maxima actualidad. Pa-
ralelamente, la planificacion estratégica empie-
za a ser promovida como método que
responde adecuadamente a la necesidad de
una programacion integrada, capaz de indivi-
duar estrategias, de optimizar los recursos y
de seleccionar prioridades para un nuevo de-
sarrollo de los territorios, de acuerdo con las
directrices de programacion de los fondos es-
tructurales (COMISION EUROPEA, 2006). En pa-
labras de Fernandez Guell,

«el enfoque estratégico va calando progresiva-
mente en los departamentos técnicos de la Co-
mision Europea y comienza a perfilarse como un
posible requisito para la concesion de ciertas
ayudas a ciudades y territorios» (FERNANDEZ,
2007: 633).

Los procesos de desarrollo
metropolitano en la actualidad

En el afio 2000, el informe de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
«The reform of metropolitan governance» sefa-
laba que las estructuras de gobierno no esta-
ban preparadas para llevar a cabo las nuevas
tareas derivadas de un contexto globalizado,
esto es, asegurar, al mismo tiempo, la prosperi-
dad econdmica, la cohesion social, la sostenibi-
lidad medioambiental y la participacion de la
ciudadania. Entre las causas de esta incapaci-
dad se apuntaba: la fragmentacion de las insti-

5 Estas escuelas son la reform school (1900-1920; 1950-
1960), la public choice school (1970-1980) y el new regio-
nalism (a partir de 1990).

8 En ese sentido, resulta interesante la reflexion de PERDIGO
(2009) en relacion al sistema de representacion del area
metropolitana (directa o indirecta). Para este autor, la exi-
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tuciones locales; la divergencia entre las fronte-
ras administrativas y funcionales; la falta de
recursos financieros y el déficit de procesos de
toma de decisiones transparentes para la ciuda-
dania.

Este tipo de analisis justificaba la necesidad de
emprender la reforma de los gobiernos locales
y, en particular, de la cuestidon metropolitana.
Sin embargo, la experiencia muestra que la
gestién de la misma ha resultado muy proble-
matica. En este sentido, la dificultad para la
creacion de gobiernos metropolitanos se mani-
fiesta con independencia de la escuela® de
pensamiento seguida:

«tanto las reformas de fusién de municipios
como de creacion de gobiernos metropolitanos
son polémicas, ya que implican la pérdida de
autonomia (total o parcial) por parte de los mu-
nicipios y la emergencia de un nuevo poder. En
la mayoria de casos, las reformas han sido im-
puestas por los gobiernos estatales o subestata-
les (segun la organizacion territorial del pais) y
sin consultar a los ciudadanos [...]» (TOMAS,
2010: 128).

Ahora bien, el hecho de que en la practica las
«geografias funcionales» continien su desa-
rrollo, independientemente del desajuste entre
los limites administrativos vy territoriales, hace
que perdure la necesidad de poner remedio al
problema de la institucionalizacién de estas
realidades, uno de los temas que ha causado
mayor debate entre politélogos, administrati-
vistas, constitucionalistas y politicos.

La idea de reestructurar los municipios y sus
competencias publicas a través de nuevas
formas de organizacion y cooperacion territo-
rial se ha fundamentado en razones como la
necesidad de lograr una mayor eficiencia eco-
nomica e institucional, dar respuesta a las
nuevas necesidades ciudadanas (y de los te-
rritorios) o afrontar mejor los problemas finan-
cieros de las administraciones publicas loca-
les. Asi, el debate sobre la dimensién
institucional de las ciudades y regiones me-
tropolitanas se coloca en la agenda publica
como un tema que da prevalencia a las cues-
tiones de eficiencia (legitimidad funcional)
frente a la cuestion de la legitimidad demo-
cratica® (TomaAs, 2010).

gencia de representacion de cada uno de los municipios
es la que impide la eleccién directa de los consejeros me-
tropolitanos. En este ultimo caso, mas que ante una agru-
pacién de municipios, nos encontrariamos ante un verda-
dero gobierno metropolitano, elegido directamente por los
ciudadanos.
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La naturaleza funcional del proyecto metropo-
litano responde al hecho de que, a lo largo de
la historia, las instituciones metropolitanas han
sido pensadas mas bien como entidades admi-
nistrativas o de gestion de servicios (entidades
locales de caracter funcional), no como entida-
des de representacion del poder territorial (en-
tidades locales de caracter territorial). No obs-
tante, las demandas de reorganizacién
politico-territorial de los Estados, el fomento
del principio de subsidiariedad junto a la vincu-
lacion del desarrollo al territorio a nivel comu-
nitario; y, en definitiva, los nuevos problemas
derivados de un contexto globalizado, exigen
que se dedique una mayor atencién a los as-
pectos politicos de la escala metropolitana
(sistema de eleccién, de toma de decisiones y
relaciones intergubernamentales, por ejemplo).

Esto lleva a plantear la hipétesis de que si se
quiere abordar la institucionalizaciéon del fené-
meno metropolitano con ciertas garantias de
«éxitoy, resulte imprescindible incorporar en el
proceso el enfoque de la gobernanza. En este
sentido, LEFEVRE (2010) constata que las enti-
dades metropolitanas han sido las grandes
«perdedoras» de los procesos de descentrali-
zacion y pone de manifiesto las razones en
que se fundan las resistencias de los demas
niveles territoriales: los Estados no estan inte-
resados, especialmente cuando las areas me-
tropolitanas coinciden con la capital del pais;
los gobiernos regionales o provinciales no
quieren perder su autonomia politica y finan-
ciera, ni su control sobre el territorio; y, por ul-
timo, no puede negarse que existen rivalida-
des entre ciudades. Ante esta situacion, la
introduccion de mecanismos especificos de
gestion, tanto de las relaciones interguberna-
mentales como de la participacion de otros
agentes econdmicos y sociales con presencia
en el territorio del area, puede ayudar a supe-
rar los conflictos que tradicionalmente han
acompafado la construccion metropolitana.

La cuestion metropolitana
en Espana

En el ordenamiento juridico espafiol, son las
comunidades auténomas las que han de insti-
tucionalizar las areas metropolitanas. Asimis-
mo, a diferencia de otros paises, en Espana
no existe un reconocimiento explicito de las
areas metropolitanas en la constitucién, aun-
que si implicito en su titulo VIII —que trata so-
bre la organizacion territorial del Estado—, al
establecer la posibilidad de crear formas de
agrupacion de municipios limitrofes (art. 141.3

T

y 152.3 CE). Su reconocimiento explicito se
produce en 1985, con la aprobacién de la Ley
5/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local, cuyo articulo 43 define las
areas metropolitanas como:

«entidades locales integradas por los Municipios
de grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos
nucleos de poblacién existan vinculaciones eco-
némicas y sociales que hagan necesaria la pla-
nificacion conjunta y la coordinacién de determi-
nados servicios y obras».

A tenor de este articulo, la regulacién de las
areas metropolitanas —su creacién, modifica-
cion y supresion— esta sometida a reserva de
ley autondmica.

De acuerdo con este marco regulativo, en Es-
pafia se han constituido formalmente cuatro
areas metropolitanas: Valencia (Ley 2/2001, de
11 de mayo, de creacion y gestion de areas
metropolitanas en la Comunidad Valenciana),
Madrid (Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Admi-
nistracion Local de la Comunidad de Madrid),
Barcelona (Ley 31/2010, de 3 de agosto, de/
Area Metropolitana de Barcelona) y Vigo (Ley
4/2012, de 12 de abril, del Area Metropolitana
de Vigo). Mientras los casos de Valencia y Ma-
drid responden a un enfoque predominante-
mente funcional (centrado en la prestacion de
servicios de caracter metropolitano), las inicia-
tivas de Barcelona y Vigo tienen una lectura
algo diferente en términos de gobernanza me-
tropolitana.

a) Area metropolitana de Barcelona (2010)

El proceso de institucionalizacion del area me-
tropolitana de Barcelona se intensifica en
1974, con la creacion de la Entidad Municipal
Metropolitana de Barcelona, si bien la Ley de
3 de diciembre de 1953, por la que se aprobo
el Plan Comarcal de Ordenacion Urbana de
Barcelona, es ya considerada un precedente al
extender su ambito territorial a veintisiete mu-
nicipios. Dicho proceso se caracterizé histori-
camente por una elevada conflictividad como
consecuencia de las tensiones derivadas, por
una lado, de la relacién entre los municipios y
la Generalitat de Cataluia; y, por otro, del «re-
celo de la periferia hacia el centralismo barce-
lonés» (TOMAS, 2010: 133).

De acuerdo con esta autora, la aprobacion en
1987 de las Leyes de Organizacién Territorial
de Catalufa por el gobierno de Convergéncia
i Unid (con escasa representacion en el area
metropolitana) introdujo importantes cambios
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en términos de institucionalizacidon del area
metropolitana. En primer lugar, establecié una
nueva division territorial supramunicipal con fi-
nes de cooperacion: la comarca. En segundo
lugar, el panorama institucional metropolitano
sufrid una gran fragmentacién con la disolu-
cion de la histérica Corporacion Metropolitana
de Barcelona en dos entidades de caracter
sectorial: la Entidad Metropolitana del Trans-
porte (18 municipios) y la Entidad Metropolita-
na del Medio Ambiente (33 municipios), que
coexistian con la Mancomunidad de Munici-
pios del area metropolitana (23 municipios) y
con multiples empresas y organismos de ges-
tion de servicios. Por ultimo, las competencias
en urbanismo que ostentaba el area metropo-
litana hasta el momento fueron transferidas
principalmente a la Generalitat y en menor me-
dida a los municipios.

Sin embargo, a partir del afio 2000 se produjo
un importante cambio: la revalorizacion politica
de lo metropolitano y del «pensamiento a es-
cala metropolitana». En ello, parece haber te-
nido que ver el desarrollo de una cultura de la
cooperacion entre los municipios del area a
través de dos mecanismos de caracter volun-
tario: la planificaciéon estratégica y la coopera-
cion desarrollada en el marco de la Mancomu-
nidad de Municipios, tal y como se deduce del
siguiente fragmento:

«En este anexo [CESE, 2004], el Comité, a pesar
de constatar la dispersiéon administrativa actual,
califica el caso barcelonés de paradigmatico, por
el interés de las diferentes entidades locales que
integran el area metropolitana en dotarse de una
organizacién conjunta —la mencionada Manco-
munidad de Municipios— y de un Plan Estratégi-
co Metropolitano comun, que ha permitido plani-
ficar diferentes proyectos de renovacién urbana
para adaptarse a una sociedad basada en el co-
nocimiento y con un enfoque particular de la co-
hesion social» (PERDIGO, 2009: 125).

Ambos mecanismos, combinados con la fuerte
proyeccion internacional lograda tras los Jue-
gos Olimpicos de 1992 y la consolidacion de la
«marca Barcelona», parecen haber contribuido
a promover una comunidad de practicas y una
vision metropolitana que decididamente ha ayu-
dado a superar la conflictividad existente entre
los distintos niveles de gobierno y el «localis-
mo» de los municipios frente a Barcelona. Asi,
la progresiva consolidacion de una conciencia e
identidad metropolitanas entre los municipios
se transformé en una demanda politica de ins-
titucionalizacion del area, que se vio reforzada
con la constitucion del Consorcio del Area Me-
tropolitana de Barcelona en 2009, cuya
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«finalidad primordial es la de promover el con-
senso politico y social necesario para la institu-
cionalizacién legal de la nueva Area Metropolita-
na de Barcelona» (PERDIGO, 2009: 133).

De este modo, los municipios presionaron al
gobierno autonémico para que aprobase la ley
de constitucion del area metropolitana.

El dia 3 de agosto de 2010 fue aprobada, por
unanimidad, la ley que institucionaliza el Area
Metropolitana de Barcelona —formalmente
constituida el 27 de julio de 2011— a la que
otorga competencias en materia de urbanismo,
transporte y movilidad; aguas; residuos;
medioambiente; infraestructuras metropolita-
nas; desarrollo econémico y social; y cohesion
social y territorial. En la actualidad, el alcalde
de Barcelona, elegido por la mayoria del con-
sejo metropolitano, preside un area metropoli-
tana que abarca 36 municipios y mas de tres
millones de personas.

b) Area metropolitana de Vigo (2012)

Los antecedentes del proyecto de creacion del
area metropolitana de Vigo se remontan al afio
1992, con la constitucion de los estatutos de la
Mancomunidad del Area Intermunicipal de Vigo
(Declaracion institucional sobre la Mancomuni-
dad del Area Intermunicipal de Vigo). Posterior-
mente, otras dos declaraciones: la Declaracion
de Soutomaior (1999) y la Declaracién de Ni-
gran (2000) ponen de manifiesto que sigue vivo
el deseo de los alcaldes de Vigo y de otros tre-
ce municipios de constituir un area metropolita-
na. No obstante, el tratamiento en sede parla-
mentaria de la cuestion no se produciria hasta
2005, momento en el que el gobierno del Par-
tido popular (PP) presentd un proyecto de ley
que quedo paralizado por la convocatoria anti-
cipada de las elecciones autondmicas, y que
supuso un cambio de gobierno. En 2008, fue
presentada una «proposicion de ley de iniciati-
va legislativa popular para la creacion y regula-
cién del area metropolitana de Vigo», pero un
nuevo cambio de gobierno en 2009 volvio a in-
terrumpir el proceso.

Tras casi dos décadas sin resultados concre-
tos, la Xunta de Galicia (gobernada desde
2009 por el PP) retoma la idea de hacer reali-
dad el area metropolitana de Vigo, inspirando-
se en el modelo de Barcelona. El gobierno
autonémico legitima el proceso en la necesi-
dad de evitar duplicidades, mejorar la calidad
de los servicios y la coordinacion entre la Xun-
ta de Galicia, la Diputacién provincial de Pon-
tevedra y los ayuntamientos del area. Este
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nuevo impulso, culmina con la aprobacion, el
12 de abril de 2012, de la ley del area metro-
politana de Vigo, que agrupa 14 municipios
con una poblacién de casi medio millén de per-
sonas, y a la que otorga competencias en ma-
teria de promocién econémica, empleo y servi-
cios sociales; turismo y promocién cultural;
movilidad y transporte publico de viajeros; me-
dio ambiente, aguas y gestion de residuos;
prevencion y extincion de incendios; protec-
cion civil y salvamento; ordenacion territorial y
cooperacién urbanistica; y coordinacion en las
Tecnologias de la Informacion y Comunica-
cion.

No obstante, con la promulgacion de la ley se
acentuan los problemas. La creacién del area
metropolitana de Vigo se produce en virtud de
una ley aprobada unicamente con los votos del
Partido popular y con el explicito rechazo del
Partido de los socialistas de Galicia (PSdG) y
del Bloque Nacionalista Gallego (BNG). Esta
falta de consenso, sumada al hecho de que en
la tradicion de las relaciones intergubernamen-
tales de Vigo «destaca el conflicto y no la co-
operacién o colaboracién» (RoJo & al., 2011:
258), auguraba un desarrollo del proceso me-
tropolitano marcado por fuertes desencuentros
entre gobierno y oposicion.

En este caso, la entrada en vigor de la norma
no ha contribuido a recomponer una dinamica
de cooperacion histéricamente débil. Es mas,
el nuevo marco de relaciones interguberna-
mentales entre la ciudad de Vigo (gobernada
por una coalicion PSdG-BNG), los municipios
del area (en su mayoria gobernados por el
PP), la Diputacion de Pontevedra y la Xunta de
Galicia parece haber provocado ain mas con-
frontacion. Asi, el proceso de institucionaliza-
cion del area metropolitana esta bloqueado en
la actualidad, lo que impide su constitucion en
los términos que establece la ley. Esta situa-
cién muestra que en la «ciudad olivica» (deno-
minacién que alude al olivo, simbolo de la paz)
sigue pesando una cultura politica y una histo-
ria institucional marcada por el conflicto. Esta
situacion ha sido consecuencia no soélo de su

«nulo peso politico en el conjunto de actores te-
rritoriales de Galicia» (RoJo & al., 2011: 234),

sino también del
«escaso liderazgo politico de un territorio, que
intenta ser «gobernado» por estos poderes so-

cioeconémicos

[referido al Consorcio Zona Franca, la banca
NovaCaixaGalicia, la empresa automovilistica
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Citroén, el periédico Faro de Vigo y el Celta de
Vigo, su equipo de futbol]

que, tradicionalmente, se han considerado capa-
ces de dirigir la ciudad y de definir estrategias
desde organizaciones no institucionales» (RoJo
& al., 2011: 237).

La cuestion metropolitana
en ltalia

La constitucion italiana establece que la citta
metropolitana forma parte de la organizacion
territorial del Estado (art. 114). No obstante,
este reconocimiento constitucional como nivel
de administracion local no se produce hasta
2001, mediante la reforma introducida por la
ley constitucional 3/2001, de 18 de octubre,
«Modifiche al titolo V della parte seconda della
Costituzione».

Como sefialabamos en un principio, el proceso
de institucionalizacién y de puesta en marcha
de las areas metropolitanas es polémico y len-
to. Y el caso italiano no es una excepcion. Sin
embargo, transcurridos veintidés afios desde
su prevision constitucional, el proceso ha sufri-
do un importante desarrollo en el marco de las
reformas legislativas emprendidas por el go-
bierno de Mario Monti, dirigidas a reducir el
gasto publico en el actual contexto de crisis
econdmica, para ajustarse a las exigencias co-
munitarias de estabilizacion del déficit publico.
De esta manera, en el mes de agosto de 2012
se produce la conversion en ley del decreto ley
95/2012, de 6 de julio, recante disposizioni ur-
genti per la revisione della spesa pubblica con
invarianza dei servizi ai cittadini (Ley 135/2012,
de 7 de agosto), conocido popularmente como
de «Spending Review», que obliga a llevar a
cabo, en las regiones con estatuto ordinario,
una reordenacion de la administracion provin-
cial para reducir el gasto publico, disminuyen-
do su numero de 86 a 51.

Por otra parte, de acuerdo con esta ley, la en-
trada en funcionamiento de las ciudades me-
tropolitanas se producira como mas tardar el 1
de enero de 2014, fecha en la que deberan
estar constituidas como tales las ciudades de
Turin, Milan, Venecia, Génova, Bolonia, Flo-
rencia, Bari, Napoles, Reggio Calabria y Roma
(si bien entre ellas, previsiblemente Roma os-
tentara una condicion peculiar por su capitali-
dad), ademas de otras cinco ciudades de las
denominadas regiones de estatuto especial:
Cagliari, Catania, Messina, Palermo y Trieste.
En estas quince ciudades desapareceran las
provincias como nivel de administracion local y
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los municipios —comuni— que conforman su
territorio pasaran a integrarse automaticamen-
te en la ciudad metropolitana. Por su parte, los
municipios que pertenezcan a las provincias
no incluidas en el elenco anterior permanece-
ran adscritos a la provincia (en su nueva con-
figuracion territorial), no previendo que puedan
integrarse en una ciudad metropolitana. En de-
finitiva, con esta ley parece ponerse fin a un
periplo iniciado en el afio 1990, con la aproba-
cion de la ley 142/1990, de 8 de junio,
sull’ordinamento delle autonomie locali, que
introdujo por primera vez la referencia este ni-
vel de administracion local.

A simple vista, puede observarse que son va-
rias las diferencias respecto al tratamiento de
la cuestion en el caso espanfiol. En primer lugar,
que es el gobierno central quien lleva la inicia-
tiva del proceso. No obstante, las ciudades y
las provincias afectadas desempefan un papel
esencial en el mismo, puesto que recae sobre
ellas la tarea de elaborar los estatutos de la
ciudad metropolitana en el marco de las deno-
minadas «conferencias metropolitanas» —con-
ferenze metropolitane—, que deben ser convo-
cadas antes de la finalizacién de 2012, y que
dispondran como maximo de un afio para la
aprobacion de dichos estatutos. En estas con-
ferencias debera discutirse la cuestion de las
modalidades de gobierno y de gestién de los
servicios. Otra importante diferencia es que
contempla la supresion de la «provincia» alli
donde se constituya la ciudad metropolitana.
Una propuesta de este tipo, aunque ha sido
introducida en el debate politico espafiol, cier-
tamente plantearia importantes problemas en
nuestro ordenamiento porque implicaria una
reforma constitucional, debido al reconocimien-
to explicito de la provincia en la constitucion
espafola como entidad integrante de la organi-
zacion territorial del Estado junto a los munici-
pios y las comunidades auténomas (art. 137).

La planificacion estratégica como
instrumento de gobernanza
territorial

Paralelamente al fendmeno metropolitano, se
desarrolla la planificacién estratégica, que cons-
tituye una de las innovaciones mas relevantes
de los ultimos veinte afios en el ambito de la
gobernanza urbana y territorial. Un plan estraté-
gico es un instrumento de caracter integrado,
basado en la incorporacién de las dimensiones

7 Sin embargo, hay que advertir que en realidad han sido los
actores mas organizados del territorio o las élites econémi-
cas, sociales e intelectuales (instituciones, universidades,
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econdémica, social y medioambiental, asi como
en el disefio de procesos mas participativos
para la elaboracion de estrategias conjuntas de
desarrollo territorial (FERNANDEZ, 2007). Asi, a
los planes estratégicos se les atribuye un im-
portante poder transformador de los territorios,
hasta el punto de afirmar que las ciudades que
han tenido una mayor transformacion econémi-
ca y social han dispuesto de un Plan Estratégi-
co (PASCUAL & TARRAGONA, 2009).

Como deciamos, la planificacidon estratégica
guarda una estrecha relacion con el fendmeno
metropolitano. Las dificultades del proceso de
institucionalizaciéon metropolitana han llevado a
que varias areas urbanas hayan optado por ex-
perimentar «procedural policies» (DURAN &
THOENIG, 1996) dirigidas al establecimiento de
procesos complejos de construccion de coali-
ciones y de elaboracién e implementacion de
proyectos a escala metropolitana. Este tipo de
iniciativas suelen recaer en el ambito de la pla-
nificacion estratégica (LEFEVRE, 2010: 632). Los
casos de de Barcelona y Turin resultan paradig-
maticos en este sentido. En ambas ciudades, el
proceso de planificacion estratégica ha servido
para poder llevar a cabo la formulacién de las
politicas y de los procesos de desarrollo metro-
politano, a partir de la identificacion de las cues-
tiones problematicas («cuestiones estratégi-
cas») que debian ser afrontadas de forma
compartida. Posteriormente, sobre la base de
estas cuestiones se fueron adaptando los pro-
cesos de deliberacion para llegar a acuerdos
entre los distintos actores publico-privados y los
diferentes niveles de gobierno, en vez de fijar
de forma abstracta escenarios y objetivos a per-
seguir (TANESE & al., 2006: 26). Esta dinamica
de proceso por proyectos (PINSON, 2011) ha lle-
vado a que la planificacion estratégica sea con-
siderada un modelo de gobernanza territorial.

La evolucidon de la planificacion
estratégica en el sur de Europa

Tras casi treinta afos de experiencia en plani-
ficacién estratégica en Europa resulta espera-
ble (y deseable) que se produzca algun tipo de
evolucién como consecuencia de su implemen-
tacion. En este sentido, es comunmente acep-
tada la existencia de distintas generaciones de
planes estratégicos, que ponen de manifiesto
la evolucién desde unos planes en los que pre-
valece una logica empresarial hacia unos pla-
nes de tipo mas integrador y participativo’.

asociaciones empresariales, fundaciones, sindicatos, etc.)
las que han participado en los procesos de planificacion
estratégica (GOVERNA & al., 2009; TomAs, 2011)
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Mas concretamente, en la literatura italiana se
distinguen tres generaciones de planes estra-
tégicos asociadas a una politica urbana con-
creta: la primera generacion se insertaria en el
marco de politicas espaciales keynesianas
(bienestar, zonificacion, etc.), siendo el «plan»
(sectorial), su principal instrumento. En la se-
gunda, el instrumento pasaria a ser el «pro-
yecto» para el desarrollo de politicas urbanas
orientadas al mercado, a la promocion del ca-
racter empresarial de las instituciones publicas
y a la competitividad. Por ultimo, la tercera ge-
neracion estaria mas dirigida hacia politicas de
calidad de vida, atractivo y solidaridad (GIBE-
LLI, 2005: 281). De esta manera, estariamos
ante tres tipos de planes estratégicos: planes
de tipo estructural, planificacion de tipo empre-
sarial y una tercera generacion de caracter
reticular o participativo.

En Espania, la literatura sobre planificacion es-
tratégica hace referencia a la existencia de dos
generaciones de planes. Para Fernandez
Guell, la segunda generacion de planes estra-
tégicos presentaria

«mayor madurez metodoldgica y mayor sofisti-
cacion de los instrumentos de analisis; mejor
coordinacién entre las Administraciones Publi-
cas; preferencia por los modelos de desarrollo
endogeno frente a la atraccion de inversiones
exteriores; mayor atencion hacia la innovacién
tecnoldgica y las nuevas tecnologias como mo-
tores de desarrollo; énfasis en los grandes equi-
pamientos logisticos; inclusién de los conceptos
de sostenibilidad y de identidad local; prolifera-
cion de los analisis «cluster» segun los dictados
del profesor norteamericano PORTER (1990); y
preocupacion por la efectividad del proceso de
implantacion de Planes» (FERNANDEZz, 2007:
632);

mientras que para PASCUAL (2007) y FARINOS
(2010) la diferencia estribaria en que los pla-
nes de segunda generacioén tendrian por fina-
lidad el desarrollo de la gobernanza democra-
tica o de la gestién relacional:

«si en los planes estratégicos de primera gene-
racién lo importante eran los proyectos y su im-
pulso, en los de segunda lo principal es la articu-
lacion del proceso que organiza y reestructura
las relaciones de interdependencia y las interac-
ciones sociales» (FARINOS, 2010: 98).

La constatacién de la existencia de distintas
generaciones de planes deja abiertas algunas
cuestiones, como por ejemplo las causas que
han motivado la evolucién de la planificacion
estratégica. Entre las posibles respuestas po-
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dria estar un cambio enddgeno del instrumen-
to como consecuencia del aprendizaje; un
cambio del objeto, esto es, de las ciudades y
del tipo de politicas urbanas; o la emergencia
de nuevas oportunidades que se presentan a
nivel comunitario. Sin embargo, esta cuestion
excede a los objetivos del presente trabajo.

La planificacion estratégica
territorial

La planificacién estratégica de «nueva genera-
cién» se caracteriza por ser un instrumento de
gobernanza particularmente ligado al territorio;
en otras palabras, los planes estratégicos son
concebidos como instrumentos de gobernanza
territorial. De esta manera, en la literatura re-
ciente sobre planificacion estratégica se en-
cuentran referencias a «planes de segunda
generacion o a «planes estratégicos territoria-
les» (FARINOS, 2010; MARTIN & MERINERO,
2010) que ponen de manifiesto su caracteriza-
cion como instrumentos fuertemente vincula-
dos a una concepcion relacional del territorio.
Esta vinculacién se debe a que en el contexto
de la globalizacion, el territorio empieza a ser
considerado como una construccion colectiva,
como una realidad demarcada por su capital
relacional, que lleva a que la dimension real de
una ciudad esté mas bien condicionada por la
extensién de sus flujos de interacciéon (DENTE,
1990).

Esta nueva percepcion del territorio se convier-
te en el fundamento del concepto de «gober-
nanza territorial», que implica que ya no basta
con que se produzcan formas cooperativas en
la toma de decisiones, sino que los procesos
de planificacién tienen que producir algun tipo
de innovacion en el territorio:

«The concept of the territory as a social and
political construction mainly stresses collec-
tive action, that is the actions undertaken by
a set of actors that are related to the solution
of a collective problem. The collective action
springs from the mobilisation of groups, or-
ganised interests and territorial institutions,
in a process in which actors’ interactions can
lead to different results (confrontation, coop-
eration, conflict). In this perspective, territo-
rial governance is what makes it possible for
territories, at different levels (from the EU to
the local level), to behave and act as «collec-
tive actors» (DAvouDI & al., 2008: 351).

Como se ha sefalado, esta perspectiva es

adoptada en la nueva Politica de cohesion y
se traduce en términos operativos en que en el
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actual periodo de programacion de los fondos
estructurales, y especialmente en el préximo
periodo 2014-2020, son promovidas las «es-
trategias integradas de desarrollo» que abor-
den los objetivos de convergencia, competitivi-
dad regional y de ocupacién, y de cooperacion
territorial. De acuerdo con este nuevo marco
de financiacion, los planes estratégicos, en los
que estarian implicitas las caracteristicas de
integracion® (multi-actor, multinivel y multisec-
torial) y de territorialidad, se convertirian en
instrumentos idéneos para incorporar los obje-
tivos comunitarios en las intervenciones de
desarrollo local, al promover la participacion
activa de las instituciones y de los agentes so-
ciales y econémicos.

Esto pone de manifiesto que la planificacion
estratégica no solo esta condicionada por el
contexto territorial al que hace referencia, sino
que también es capaz de transformar el territo-
rio mediante la propuesta de marcos de inte-
raccion, razén por la que la red de actores
participantes en el proceso resulta de especial
relevancia, no sélo porque constituye un resul-
tado del proceso, sino también una condicion
de éxito del propio plan (TANESE & al., 2006:
25):

«la planificacién territorial estratégica esta ac-
tualmente en curso de renovacién y ha tomado
nuevas formas. Con ella se pretende dirigir la
dinamica de los territorios, favorecer las estra-
tegias de organizacion territorial mediante la
configuracion de redes, cooperaciones y parte-
nariados, acompafar en la definicién de voca-
ciones territoriales especificas, asi como fo-
mentar la movilizacion y participacion»
(FARINOS, 2010: 95).

En definitiva, en este contexto los procesos de
planificacion estratégica se convierten en una
variable interviniente de la organizacion rela-
cional de un territorio, o lo que es lo mismo, de
la «territorializaciéon de la accién colectiva»
para lograr un mayor desarrollo.

Conclusiones

En el presente trabajo se ha puesto de mani-
fiesto que el fendmeno metropolitano esta re-
cibiendo una creciente atencién tanto a nivel
comunitario como nacional, desde el momento
en que ha sido puesto en relacion, por una

©

En palabras de FARINOS (2010), una de las caracteristicas
de la «Nueva Planificacion Territorial Estratégica (PASCUAL,
2007), es la «concurrencia, esto es, la «necesidad de co-
ordinar este tipo de procesos con otras planificaciones sec-
toriales y territoriales, integrando en un unico modelo de
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parte, con los objetivos de la estrategia Europa
2020 vy, por otra, con las iniciativas guberna-
mentales encaminadas a racionalizar las admi-
nistraciones publicas locales en un contexto de
crisis. De esta manera, en los ultimos anos se
ha asistido a una extraordinaria aceleracion de
los procesos de institucionalizacion de las rea-
lidades metropolitanas en algunos paises del
sur de Europa que resulta insdlita, sobre todo
si se tiene en cuenta que estos procesos han
sido objeto de constantes bloqueos a lo largo
de casi treinta afios. Esta situacion justifica el
interés en analizar los procesos metropolitanos
para tratar de dar respuesta a dos preguntas
clave: ¢Por qué estos procesos han tardado
tanto en materializarse? ¢Cuales son las con-
diciones que favorecen la puesta en marcha
de procesos de construccidon metropolitana?

Como se ha senalado, la institucionalizacion
de la escala metropolitana resulta una cues-
tion particularmente problematica porque su
reconocimiento politico implica una ruptura
del equilibrio territorial de poderes. En este
sentido, LEFEVRE (2010) constata que los im-
pulsos descentralizadores han favorecido a
otros niveles territoriales ya consolidados, en
detrimento de la escala metropolitana. Ante
esta situacion, la cuestion de cémo superar
las resistencias y hacer que los actores terri-
toriales cooperen a nivel metropolitano no es
facil de resolver. No obstante, la respuesta
tiene que ver con los elementos que guardan
relacién con la (re)construcciéon de un espacio
politico, entendido como el espacio de partici-
pacién de actores politicos, econdmicos y so-
ciales en el que se produce una accion colec-
tiva legitima. Para BOUDREAU & KEIL (2004)
estos elementos son: a) una entidad politica e
institucional, dotada de responsabilidades y
de legitimad politica; b) politicas publicas,
orientadas a los grandes desafios y proble-
mas sociales y a su implementacion a escala
metropolitana por diversos autores; y c) mo-
dos de regulacion social —esto es, estructu-
ras, mecanismos o acuerdos— que sean ca-
paces de movilizar a los actores para la
produccién de una accion colectiva a escala
metropolitana (LEFEVRE 2010: 625).

Teniendo en cuenta lo anterior, se llega a la
conclusiéon de que si se quiere abordar la
construccién metropolitana desde una pers-
pectiva politica, no es suficiente con la existen-
cia de la institucién, sino que es preciso tam-

futuro (visién/estrategia) las tres dimensiones del desarro-
llo que se establecieron en el documento de la Estrategia
Territorial Europea (CE, 1999): la econémica, la social y la
medioambiental» (FARINOS, 2010: 91).
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bién pensar en los modos de regulacion social.
En esta linea, PINSON apela a la idea del «pro-
yecto para gobernar el pluralismo urbano»,
sefalando que:

«la pluralizacién de los sistemas sociopoliticos
urbanos ha precipitado la entrada en crisis de
los modelos de gobierno municipal y los meca-
nismos de integracion heredados de la postgue-
rra, igualmente ha presionado a los actores de la
gobernanza urbana para inventar nuevas férmu-
las de accion publica, de agregacion de intere-
ses de articulacion de los recursos y de coordi-
nacion de las intervenciones. El proyecto es uno
de los instrumentos de accién que han ofrecido
estos mecanismos de recomposicion de una ca-
pacidad de accion en las grandes ciudades»
(PINSON, 2011: 272).

Desde esta perspectiva, los procesos de pro-
yecto o de planificacion estratégica resultarian
adecuados para la construccion de recursos
relacionales que permitan desarrollar la capa-
cidad de organizacion de un territorio. Con el
objetivo de validar esta hipotesis, el presente
articulo ha explorado la relacion existente en-
tre los procesos de desarrollo metropolitano y
los planes estratégicos en algunas ciudades
de Espafa e Italia que han emprendido ambos
tipos de proceso.

En el caso de Vigo, a pesar de la existencia de
mecanismos de (aparente) concertacidon como
el plan estratégico o las asociaciones de ca-
racter supramunicipal y transfronterizo (Man-
comunidad del Area Intermunicipal de Vigo,
Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular y Agru-
pacién Europea de Cooperacion Territorial
Galicia-Norte de Portugal), los conflictos no
han sido resueltos, impidiendo la constitucion
del area en los términos que establece la ley.
En este caso, el proceso de planificacion es-
tratégica (2002) también ha sido incapaz de
construir un consenso econdémico, politico y
social, pues fue planteado desde una perspec-
tiva tecnocratica que potencié «el marco cor-
porativista vigués en detrimento de otras op-
ciones mas sociotécnicas, vinculadas a la
participacion ciudadana y a la generacion de
«proyectos de ciudad» (RoJO & al., 2011: 246).
En relacion a esta cuestion es preciso advertir
que el plan estratégico de Vigo se enmarcaria
entre los denominados planes de «primera ge-
neracidén», mas centrados en la técnica y me-
nos en la vertebracion de una red de actores
densa y solida.

El caso de Turin es particularmente interesan-
te, no solo por la dimension de su area metro-
politana conformada por 315 ayuntamientos (la
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que tiene mayor numero de municipios de toda
Italia), sino también porque la planificacién es-
tratégica se habia propuesto como objetivo
especifico la institucionalizacion del gobierno
metropolitano. No obstante, a pesar de que el
proceso de planificacion haya sido un éxito —
en la medida que ha logrado generar proyec-
tos y ampliar la red de actores participantes en
el proceso de elaboracion de politicas del area
metropolitana turinesa—, no ha sido aun ca-
paz de tratar la dimensién institucional del go-
bierno metropolitano. Sin embargo, ello no
debe ser entendido como un fracaso, puesto
que gobernar una metrépoli no significa nece-
sariamente construir una institucion ad hoc.
Con todo, cabe advertir que es importante per-
severar, aunque sea simbdlicamente, en el ob-
jetivo de reforzar institucionalmente el area
metropolitana, pues desde una légica de con-
solidacion de las redes de gobernanza, consti-
tuye un paso ineludible (DENTE & MELLONI,
2005: 418-419). En este sentido, Turin, con
una sélida comunidad de practicas a escala
metropolitana, se situa en una posicién de
ventaja en el marco del actual proceso de ins-
titucionalizacion de la ciudad metropolitana
promovido por el gobierno italiano, una oportu-
nidad histérica que la ayudara a dar el paso
pendiente hacia la institucionalizacion.

Por su parte, el caso del Area Metropolitana de
Barcelona (AMB) destaca por ser, en la actua-
lidad, el unico que ha culminado con éxito su
proceso de institucionalizacién. Asimismo, en
él se refleja de forma clara la relacién entre el
proceso de construccién metropolitana y de
planificacion estratégica.

En la figura anterior puede observarse como
el desarrollo del area metropolitana ha trans-
currido paralelo a la planificacion estratégica,
facilitando la consolidacion de una cultura de
gestién cooperativa ligada al desarrollo metro-
politano. No se pretende afirmar con ello que
exista una relacién de causalidad entre planifi-
cacion estratégica e institucionalizacion metro-
politana, sino mas bien de un ejemplo de la
conveniencia de poner en practica un enfoque
de gobernanza, que dé relevancia al desarrollo
de practicas colaborativas y que siente las ba-
ses para poder resolver un proceso tan com-
plejo como el metropolitano con ciertas pers-
pectivas de éxito. En este caso, la planificacion
estratégica ha sido una de las estrategias que
ha ayudado superar la conflictividad existente
entre el gobierno autonémico y la alcaldia de
Barcelona. De este modo, el plan ha funciona-
do como instrumento de gobernanza, contribu-
yendo a estabilizar una dinamica y comunidad
de practicas metropolitanas.

497



Estudios

1°" Plan 2° Plan 3% Plan
Estrategico Estrategico  Estrategico
Inicio de la de de de
asociacion Barcelona Barcelona Barcelona
1987 1990 1994 1999
1986 1992
Entrada en Juegos
CEEy Olimpicos
nominacion
olimpica

«modelo Barcelona»

El proceso catalan resulta de gran interés debi-
do a su evolucion en términos de éxito. A pesar
de su proximidad cronoldgica, la comparacion
de los casos de Barcelona y Vigo pone en evi-
dencia que en el éxito o fracaso del proceso de
institucionalizacién de la realidad metropolitana
influye el enfoque con el que se afronta el pro-
ceso. En este sentido, en Barcelona se observa
con claridad que, en realidad, no es la norma la
que «crea» el area metropolitana, sino que su
funcién es la de «reconocer» una realidad pre-
existente y dotarla de personalidad juridica. Por
su parte, el caso de Vigo resulta ilustrativo pre-
cisamente por todo lo contrario: a pesar de que
en la propia ley de creacion del area metropoli-
tana se sefiala que se han inspirado en el «mo-
delo Barcelonay, la situacion de conflictividad
actual (y de partida) pone de manifiesto que el
proyecto gallego nacié con la intencién de
«crear» y no de «reconocer» una comunidad de
practicas metropolitanas preexistentes.

Recapitulando, en el presente trabajo se ha
puesto de manifiesto que el proceso de institu-
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