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RESUMEN

La ONU ha iniciado un camino hacia el desarrollo urbano sostenible a través de la denominada agenda urbana
2030. Andalucia ha disefiado una agenda propia, que indica su compatibilidad con el Plan de Ordenacién
Territorial de Andalucia. Incluye las nueve areas metropolitanas andaluzas, formadas por las ocho capitales de
provincia mas la denominada “Bahia de Algeciras’, que engloba toda la comarca del Campo de Gibraltar. La
finalidad de este trabajo es expresar la importancia de las areas metropolitanas de Andalucia para un desarrollo

sostenible de la region.

Palabras clave: Centros regionales-areas metropolitanas de Andalucia, Agendas Urbanas, Plan de Ordenacién del
Territorio de Andalucia, Campo de Gibraltar, Planes Subregionales

ABSTRACT

The UN has initiated a path towards sustainable urban development through the so-called Urban Agenda 2030.
Andalusia has designed its own agenda, which indicates its compatibility with the Spatial Plan of Andalusia. It
includes the nine Andalusian metropolitan areas, formed by the eight provincial capitals plus the so-called “Bay of
Algeciras”, which encompasses the entire region of the Campo de Gibraltar. The aim of this work is to express the
importance of Andalusia’s metropolitan areas for the sustainable development of the region.

Keywords: Regional centres - metropolitan areas of Andalusia, Urban Agendas, Spatial Plan of Andalusia, Campo

de Gibraltar, Subregional Plans

1. INTRODUCCION

El gobierno de Espaiia se planteaba a inicios de
junio 2020 la desescalada tras el estado de alarma
y confinamiento estricto del pais. Los medios

de comunicacion se llenaban de noticias que
hablaban de la necesidad de una organizacion
territorial, bien por comarcas u otras entidades
supramunicipales que fuesen las adecuadas

para ese proceso. Los periodistas ponian de
manifiesto que, segtin los entendidos en la materia
—médicos, epidemidlogos o cientificos—, era
ilégico utilizar un espacio como el provincial,
creado en 1833, para llevar a cabo la vuelta a “la
nueva normalidad”.

En los afos ochenta, la Consejeria de Politica
Territorial realizé unos trabajos técnicos
(Comarcalizacion y Sistema de ciudades de
Andalucia 1983-1986), que fundamentaron las

leyes de organizacion territorial 7/93 y 1/94, y el
Plan de Ordenacién del territorio de Andalucia
(POTA). Dichos informes fueron elaborados en
estrecha colaboracion con gedgrafos provenientes
en su mayoria de la catedra de “Analisis
Regional’, dirigida por Gabriel Cano Garcia, que
dedicé gran parte de su vida académica (Cano
Garcia, 2002) a reivindicar la necesidad de un
ordenamiento del territorio de forma adecuada a
la realidad espacial.

En este articulo voy a intentar enlazar lo
contemplado en las leyes 7/93, 1/94, y el POTA,
que fueron los antecedentes de algo tan actual
como las agendas urbanas, que han surgido tras la
aprobacion, en 2016 por parte de la ONU, llamada
Habitat IIT 2030.

Analizaremos las nueve areas metropolitanas
contempladas en el POTA (centros regionales), las
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ocho capitales de provincia, mas la denominada
Bahia de Algeciras, compuesta esta tltima por
los ocho municipios que actualmente configuran
el Campo de Gibraltar. Estas aglomeraciones
urbanas albergan a més del 70 % de la poblacion
andaluza, las cuales, como indican las agendas
urbanas, son los espacios idoneos para el
desarrollo equilibrado y sostenible.

2. UNA LEGISLACION AUTONOMICA PARA
UNA NUEVA REALIDAD TERRITORIALY
SUS ANTECEDENTES
En el Estatuto de Andalucia de 1981, el tema
territorial se aborda en los articulos 4, 5y 13.8. El
primero expresa que la organizacion territorial
que asume la administracién autondmica es
la provincia, en el 5 dispone la posibilidad de
legislar de una Ley de Comarca, y en el 13.8 que
la ordenacion del territorio es competencia de la
Comunidad.

El ejecutivo andaluz de los inicios de
la autonomia pretendia llevar a cabo una
organizacion territorial propia, que cohesionase
la region. Para ello era precisa una legislacion
andaluza que desarrollase la materia, como
fundamento de esta normativa la Consejeria
de Politica Territorial, por lo que encarga la
elaboracion de dos trabajos técnicos:

o Propuesta de comarcalizacion de
Andalucia (1983)
« Sistema de ciudades de Andalucia (1986)

El objetivo, en un principio, era que toda
la planificacion sectorial y territorial (social,
econdmica y ambiental) de las distintas y nacientes
consejerias se rigiera en la medida de lo posible
seguin esta comarcalizacion de la “Junta” (Jurado
Almonte, 2018: 159).

Los gobiernos andaluces de la década de los
noventa pretendian desarrollar un modelo
organizativo-territorial que adecuase la realidad
territorial, ordenando de forma racional y eficiente
el espacio fisico. Para ello promulgaron la Ley
7/93 Reguladora de la Demarcacion Municipal
de Andalucia y la Ley 1/94 de Ordenacién del
Territorio de Andalucia y aprobaron el POTA 2006.

La Comunidad Auténoma de Andalucia
arranco con mucho entusiasmo el proceso de
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comarcalizacion, pero se frené con el inicio de
los trabajos de la ordenacidn y la planificaciéon
territorial.

2.1. La Ley 7/93 Reguladora de la Demarcacion
Municipal de Andalucia

Esta ley contemplaba (derogada en el 2010) las
posibilidades de creacion de nuevas entidades
territoriales que surgirian de la agrupacién de
municipios, y la posibilidad de creacion de las areas
metropolitanas. En este texto legal se muestra la
apuesta decidida de dejar aparcada por el momento
la comarcalizacion de Andalucia (Morillo-Velarde,
1997: 242).

En la exposicion de motivos de la Ley, nos
sorprendera encontrarnos ideas como la exigencia
de unos servicios publicos de calidad, eficaces y
eficientes, que, perfectamente, podrian formar parte
de cualquiera de las introducciones de las diferentes
agendas urbanas tan de moda en la actualidad. Esta
norma regula las mancomunidades y los consorcios
(Titulo III. capitulo II) como figuras vélidas para
“La prestacion de determinados servicios publicos
en los que su coste, su territorialidad, la aplicacion
de modernas tecnologia etc., aconsejan féormulas
asociativas especificas con la participacion, incluso de
otras administraciones”.

En lo referente a las reas metropolitanas, aborda
dicha materia en el Titulo IV en los articulos 43 y
46. Es interesante lo expresado en la exposicion de
motivos, que expresa lo siguiente:

En las mismas consideraciones, hay que enmarcar
la regulacion del drea metropolitana, si bien la
complejidad de la figura y la singularidad de cada
caso en concreto aconsejan tan solo un esbozo de
aquella, dejando la regulacion especifica y minuciosa
de cada uno de los supuestos que puedan plantearse a
la Ley propia que los cree.

En el articulo 43 se dice de forma concreta:

Las dreas metropolitanas son Entidades Locales
Supramunicipales, con personalidad juridica
propia y capacidad para el ejercicio de sus
competencias, integradas por municipios de grandes
aglomeraciones urbanas entre cuyos niicleos de
poblacion existan vinculos urbanisticos, econémicos
y sociales, que se constituyen como division
territorial Optima para la planificacién conjunta
y la gestion coordinada de determinadas obras y
servicios.
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Lamina 1. Areas metropolitanas de Andalucia. Atlas de la historia del territorio de Andalucia. Instituto de Estadistica y
Cartografia de Andalucia

En el articulo 44, se especifica que, para
la constitucion de cada una de las dreas
metropolitanas, se aprobara una ley especial que
contemplara todo lo referente a la nueva entidad,
organo de gobierno, recursos econémicos,
régimen de funcionamiento, servicios y obras
que conforman su objeto, la salvaguarda de la
participacion de los entes locales y las potestades
que estan especificadas en la Ley de Bases de
Régimen Local (LBRL) y que sean necesarias para
el cumplimiento de los fines del ente.

En lo referente a las competencias que tendrd
el area metropolitana, en el articulo 45 se indica
que seran las enumeradas en el parrafo segundo
el articulo 25 de la LBRL y que para poder ejercer
esas competencias se le encomendard a esta nueva
entidad:

La planificacién conjunta y la coordinacion,
control y gestion de aquellos servicios municipales
que por las caracteristicas econémicas, sociales y
urbanas concurrentes en los respectivos ambitos
territoriales hagan necesaria una actuacion de
caracter supramunicipal.

2.2.La Ley 1/94 de Ordenacion del Territorio de
Andalucia
Tras la aprobacion de la ley 7/93, la Consejeria

de Politica Territorial procede a definir las
unidades territoriales andaluzas y a proyectar un
Plan territorial andaluz. Para ello se promulga

la Ley 1/94 de Ordenacién del Territorio de
Andalucia, la cual relacionara de mayor a menor
el planeamiento territorial. Segtn el articulo 5, la
planificacion territorial se realizard a través de los
siguientes instrumentos:

a) El Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia.

b) El Plan de Proteccion del Corredor
Litoral de Andalucia.

¢) Los Planes de Ordenacién del Territorio
de ambito subregional.

En el articulo 6, el redactor de la Ley es
tajante al expresar que el referido POTA
establece los elementos basicos para la
organizacion y estructura del territorio de
la Comunidad Auténoma, indicando que
serd el marco de referencia para los demas
planes regulados en esta Ley.

Entiendo de suma importancia lo expresado
en este articulo 6. La administracion autonémica
en el ano 94 ha establecido por Ley dos
hechos sumamente relevantes para el futuro
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del planeamiento de las areas metropolitanas
andaluzas: Por un lado, la Ley 7/93 ha definido

las dreas metropolitanas como entidades locales
supramunicipales, y por otro, la Ley 1/94 indica
que el futuro POTA determinara el espacio en

el cual se desenvolveran la futura organizacién
territorial (metropolitana). Ademas, entre

los planes que relaciona esta Ley estan los
denominados Planes subregionales (articulo 5

C, ley 1/94) que planificaran los denominados

por el POTA como “Centros regionales” (areas
metropolitanas), por tanto, tenemos una nueva
entidad supramunicipal, un espacio fisico sobre el
cual ejercera sus competencias dicha entidad, y un
plan subregional que determinara el planeamiento
de dicho espacio.

Hace 26 afos la Junta de Andalucia ya
habia dado un vuelco a la organizacién
territorial heredada del anterior régimen

Podemos afirmar que hace 26 afios la Junta
de Andalucia ya habia dado un vuelco a la
organizacion territorial heredada del anterior
régimen. En dos afios, se habia dado forma
juridica a las areas metropolitanas (ley 7/93) y
habia aprobado esta Ley que definiria los espacios
donde se desplegarian estas nuevas entidades, asi
como los demas nucleos urbanos que conforman
la totalidad de la comunidad auténoma: “Sistema
de Ciudades de Andalucia”, como lo denomina el
POTA.

2.3. El Plan de Ordenacion del Territorio de
Andalucia

Una vez que el Parlamento Andaluz aprob¢ la
Ley de Ordenacion del Territorio de Andalucia
de 1994, comentada en el apartado anterior, la
Consejeria de Politica Territorial pone en marcha
un proceso sumamente complejo de estudios

que incluye la participacion de las diferentes
administraciones afectadas, especialmente

los Ayuntamientos, materializdndose sus
conclusiones a través de decretos y aprobaciones
del parlamento autonémico, hasta que finalmente
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es concluido por el Decreto 206/2006, de 28 de
noviembre.

La importancia de este Plan para el futuro
desarrollo de la comunidad auténoma es
altisima. A través del mismo se esta disefiando
la region del futuro, el modelo de sociedad
que se va a configurar para las generaciones
presentes y venideras. Se va a decidir qué forma
de crecimiento econdmico queremos, qué
sectores pueden ser estratégicos para conseguir la
sociedad de bienestar, qué sistema energético es el
adecuado para una sociedad deficitaria de energia
como la andaluza. Se va a disefiar el sistema de
infraestructura que haga mas facil la conexion
con los distintos puntos de nuestro territorio,
se va a intentar, a través de las lineas trazadas en
este instrumento de planeamiento, conseguir el
avance social con especial atencion a las zonas
mas desfavorecidas.

La correcta aplicacion y desarrollo del POTA
serd esencial para el desarrollo de la regién.
Pasemos a estudiar el plan en todo lo referente
a los denominados por este como Centros
Regionales, pero antes debemos realizar un breve
comentario sobre su estructura. El POTA se
desarrolla en IV titulos y capitulos, un programa
de actuacion y apéndices complementarios. Es el
instrumento de planeamiento que, como hemos
indicado, va a detallar los distintos sistemas de
ciudades en que se va a dividir a la comunidad
autéonoma:

« Centros Regionales
« Redes de Ciudades Medias
o Redes de Asentamientos en Areas Rurales.

Esta organizacion esta fundamentada en el
trabajo realizado en el afio 1986 “Sistema de
Ciudades de Andalucia’, hace exactamente 34
afnos.

El POTA utiliza dicho informe para la
enumeracion de los Centros Regionales —areas
metropolitanas—. Observamos que son idénticos
a los definidos en el documento de 1986,
denominados por aquel entonces como Regiones
Urbanas. La diferencia entre el informe referido
y el POTA se halla en el espacio que ocupaban
dichas regiones con lo determinado en el afio
2006, pero la idea inicial del afio 1986 de nueve
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enclaves como nucleos de cabecera del sistema
urbano andaluz se mantiene: las ocho capitales de
provincia uniendo —Jerez a la region de Cadiz—
y el denominado como Bahia de Algeciras, que
comprendera a todos los municipios del Campo
de Gibraltar, siguiendo en vigor hasta hoy.
El POTA dedica una parte importante a los
Centros Regionales, el Titulo III. Estrategias
de desarrollo territorial, Capitulo 1. Sistema
de Ciudades, Seccion 1. Centros Regionales,
expresando lo siguiente en el apartado 13:
Sistema Polinuclear de Centros Regionales.
Constituye el primer referente urbano para la
articulacion. Se entiende por Centro Regional al
conjunto del ambito urbano, afectado en mayor
o menor medida por procesos de naturaleza
metropolitana, en el que se integran cada una de
las ciudades principales de Andalucia y su ambito
metropolitano.

El redactor del POTA reserva para
los Centros Regionales un papel de
dinamizadores de la actividad econdmica
andaluza

El redactor del POTA reserva para los Centros
Regionales un papel de dinamizadores de la
actividad economica andaluza, entendiendo
que la equidistancia existente entre ellos y la
distribucién equilibrada en todo el territorio de la
Comunidad provocara que el crecimiento de estas
aglomeraciones urbanas, tenga como resultado un
progreso equilibrado y conjunto de toda la region.
Entre los objetivos a conseguir indicados en la
seccion I del Capitulo I, se enuncia:

Objetivos 1. Consolidar un Sistema polinuclear
de Centros Regionales que, concebido como una
red de ciudades metropolitanas, constituya el
primer nivel del sistema urbano de Andalucia.

El POTA, al concretar este objetivo, esta
especificando claramente un modelo urbano
diferente al existente en nuestra Comunidad
hasta ese momento. El plan habla de ciudades
metropolitanas (areas), lo que supone concebir
el Centro regional como un todo, no como la
suma de diferentes términos municipales. Para la
consecucion de los objetivos enunciados plantea
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estrategias como la siguiente:

2. Incorporar la perspectiva supralocal en
la ordenacion y gestion de los problemas
metropolitanos de los Centros Regionales.

Es de logica que, para poder llevar a cabo lo
pretendido por este instrumento de planeamiento,
se exija una visién supramunicipal. Esto es
reiterado en el apartado 26 de la seccion ya
referida (Centros Regionales):

“Perspectivas y enfoques metropolitanos de los
Centros Regionales” [D]

1.-El enfoque supramunicipal y metropolitano
debe constituir una prioridad de la accién publica
para la resolucion de multiples problemas de
las aglomeraciones urbanas (transporte, suelo y
vivienda, espacios libres y, también, en materia de
desarrollo econémico y organizacion del espacio
productivo), y en la perspectiva de reforzar los
instrumentos de cooperacion que permitan
una gestion metropolitana de estas estructuras
urbanas.

El Estatuto de Andalucia en vigor contempla
en su articulo 94 la posibilidad de creacion de las
areas metropolitanas, e igualmente lo hace la Ley
de Autonomia Local de 2010 en su articulo 3.4.
denominado “Creacion de otras entidades locales
complementarias’”.

Coincido totalmente con dicho enfoque, ya que
la regulacion estatutaria del area metropolitana en
la mayoria de los nuevos Estatutos de Autonomia,
no suponen en forma alguna la regulacién por
Ley de estas entidades (Toscano Gil, 2011: 115).

El POTA plantea que cada Centro Regional sea
objeto de un Plan subregional conforme a la Ley
del 1/94. Esta labor ha sido cumplimentada por
la Junta de Andalucia. En la actualidad, han sido
aprobados los nueve planes correspondientes a
cada uno de estos centros regionales.

2.4. La Agenda Urbana de Andalucia 2030
El objetivo de este apartado es valorar lo que
supone para Andalucia y concretamente para las
areas metropolitanas andaluzas, la Agenda 2030
en su version autondmica.

En la introduccién de la agenda andaluza, en
el punto 3.1 El Sistema Urbano de Referencia
en Andalucia, menciona que se ha de partir
del modelo articulado en el POTA, donde se
establece una nueva clasificacion entre ciudades y
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asentamientos rurales. Concretamente contempla
cinco categorias mas especificas.

« Areas metropolitanas.

« Sistema de ciudades medias interiores.
« Sistema de ciudades medias litorales.

« Sistema de asentamientos rurales con
centro urbano.

« Sistema de asentamientos rurales sin
centro urbano.

En lo que respecta a la figura objeto de nuestro
trabajo, las Areas metropolitanas coinciden
plenamente con lo establecido en el POTA, si
bien, a algunos de los denominados Centros
Regionales, afiaden nuevas ciudades, como es
el caso de Almeria, que afiade la ciudad de El
Ejido; y de Malaga, que incorpora a la ciudad de
Marbella. Por tanto, el sistema disefiado en el
2006 (POTA) sigue siendo el de referencia para
este nuevo instrumento de desarrollo urbano.

La agenda se divide en varias dimensiones,
que son las siguientes: Dimensién Espacial,
Dimension Econémica, Dimension Social,
Dimension Ambiental y Dimensiéon Gobernanza.

Teniendo en cuenta que estas dimensiones
parten de la realidad social existente, destacando
sus carencias y los retos a conseguir, se establecen
unas lineas estratégicas que son las acciones que
se deben emprender.

La dimension espacial es la que mas relacion
tiene con las dreas metropolitanas. Veamos sus
retos:

RETO 1.- Impulsar la ciudad sostenible

e integrada. Esto es perfectamente
asimilable con la ciudad compacta y
sostenible definida en el POTA, cuando se
refiere a las dreas metropolitanas.

RETO 2.- Favorecer la territorialidad
interconectada. E1 POTA expone en el
apartado 26 3.b la formulacién de planes de
transportes metropolitanos.

RETO 3.- Promover el equilibrio territorial.
El POTA formula en el apartado 25.1
Ordenacion Territorial en los Centros
Regionales, en su apartado a) Definir el
modelo territorial de cada Centro Regional
favoreciendo un desarrollo equilibrado...
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De la comparacion realizada se puede apreciar
la similitud entre el POTA y la Agenda Urbana de
Andalucia.

Es destacable la importancia que tienen
para la Agenda Urbana Andaluza las areas
metropolitanas. Esto que decimos se puede
apreciar en la valoracion que se realiza al final
de cada una de las cinco dimensiones, cuando se
procede a valorar la importancia que tienen cada
una de las lineas para intentar conseguir el reto
—por ejemplo, impulsar la ciudad sostenible—.
El objetivo que se debe alcanzar se especifica en
una escala de menor a mayor “recomendable,
importante y prioritario” y la importancia
que tiene para cada una de las categorias
urbanas. Pues bien, en todas las valoraciones
que se realizan en la agenda urbana, las areas
metropolitanas tienen el valor de enfoque
prioritario es decir lo maximo.

Es destacable la importancia que tienen
para la Agenda Urbana Andaluza las
areas metropolitanas

En el supuesto de que analizasemos las
diferentes agendas urbanas, veriamos que tienen
como denominador comun dar una importancia
considerable al fenomeno urbano-metropolitano,
debido a que la mayoria de la poblacién vive
en zonas urbanas. A nivel mundial, el 54.30 %;
en Europa, el 72,50 %; en Espaia, el 80 %; en
Andalucia, el 80.75 % (Banco Mundial, Eurostat, y
cuadernos geograficos).

Los datos reseiiados en el parrafo anterior
justifican la importancia del fenémeno urbano
en el medio y largo plazo a nivel mundial. Esta
ha sido la razén por la que la ONU, la Unién
Europea y los gobiernos de los diferentes paises
hayan considerado esenciales el desarrollo y
aplicacion de las agendas urbanas, como guia para
el desarrollo sostenible y equilibrado.

3. CONCLUSIONES

Los politicos andaluces desde el afio 1982 hasta
hoy, eran y son conscientes de que el desarrollo
y progreso de las areas metropolitanas supone
el despegue definitivo de la economia andaluza.
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del Campo de Gibraltar. Imagen de Angel Saez

Esta idea ha sido denominador comun en todos
los ejecutivos autondmicos. Sabian y saben que si
las nueve areas metropolitanas eran tratadas tal
y como se merecian cada una de ellas, llevando a
cabo unas inversiones publicas verdaderamente
productivas y sostenibles y adecuando cada una
de ellas a su verdadera capacidad productiva,
todas podrian haber alcanzado un nivel de
progreso mayor si se les hubiese dotado de los
mecanismos organizativos supramunicipales que
tanto las leyes referidas en este trabajo, como el
POTA, reclamaban.

Los motivos por los que se ha preferido mirar
hacia otro lado en lugar de desarrollar lo que
los legisladores de una época y los técnicos
habian redactado pueden ser muy variados.
En mi opinidn, la carencia de nivel politico, el
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cortoplacismo, y la falta de una accion firme por
parte de la Junta de Andalucia para dirigir un
proceso de creacion de érganos supramunicipales
metropolitanos, formando parte de ellos la
administracion autondémica como titular de la
competencia de ordenacidn del territorio.

Un proceso en el cual las entidades locales
fueran protagonistas del mismo, respetando de
forma escrupulosa el principio constitucional de
“Autonomia Local”. Proceso que concluiria con la
redaccion y aprobacion de una Ley Especial para
cada una de las dreas metropolitana, “Centros
Regionales”.

La atribucidn constitucional de competencias
en materia de ordenacion del territorio a las
comunidades autonomas fue la que abrié una
nueva perspectiva a la cuestion, en la medida
que permitia el desarrollo de nuevas figuras
e instrumentos para abordar la ordenacion
metropolitana (Toribio Feria, 2013: 24).

Andalucia tenia una Agenda Urbana desde
el afio 2006, el POTA. Nuestra region fue una
adelantada a su tiempo, gracias principalmente a
unos profesionales de la Geografia que hicieron
un trabajo excelente desde mi punto de vista.
Los juristas han participado de forma nimia
en todo este proceso, quizas porque no se les
ha dado cabida, de ahi se entiende la carencia
de no disenar las entidades supramunicipales
metropolitanas y las leyes correspondientes.

Lo que ahora se nos presenta como la gran
novedad para el desarrollo urbano sostenible, la
denominada por la ONU Agenda 2030, es algo
antiguo en Andalucia, ya que hace 26 aflos ya
tenfamos nuestra propia agenda, y de hecho la
seguimos teniendo, aunque no la hayamos usado
como debiamos. Pero el POTA estd ahi con su
duracién indefinida. =
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