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Resumen

El crecimiento urbano proyecta que para 2050 un 70% de la poblacion mundial se
concentrara en ciudades. Un efecto de este fendmeno es la consolidacion de areas
metropolitanas que trae consigo retos como el transporte. Este trabajo analiza la
gobernanza de la movilidad metropolitana en Espafia como un ambito clave para la
transicion hacia modelos de sostenibilidad en contextos de gobernanza multinivel. El
estudio examina como la articulacion entre distintos niveles de gobierno —local,
autondémico y estatal— condiciona el disefio e implementacion de politicas de movilidad
sostenible.

Desde una perspectiva institucional y comparada, este estudio explora los instrumentos
de cooperacion intermunicipal, las autoridades y consorcios de transporte, y los planes
supramunicipales que configuran la gobernanza metropolitana de la movilidad en
Espana. Se presta especial atencion a los mecanismos de coordinacion vertical y
horizontal, asi como a la interaccion con actores no estatales, en linea con los enfoques
de gobernanza multinivel aplicados a la sostenibilidad.

Metodolégicamente, la investigacion se sustenta en el analisis extensivo de una base
de datos sobre instrumentos de gobernanza en las principales areas urbanas espafnolas.
El objetivo es identificar los factores institucionales y politicos que explican el desarrollo
de politicas de movilidad sostenible, asi como evaluar el grado de integracién territorial,
equidad social y sostenibilidad ambiental de dichas politicas.

Los resultados contribuyen al debate sobre la capacidad de los sistemas multinivel para
afrontar retos complejos como la transicion ecoldgica, destacando el papel estratégico
de la escala metropolitana en la articulacion de politicas publicas sostenibles.

Palabras clave: Gobernanza, Gobernanza Multinivel Area Metropolitana, Movilidad,
Sostenibilidad.
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1. Introduccidén

Actualmente, mas de la mitad de la poblacion mundial reside en areas urbanas, y se
proyecta que esta proporcion alcance el 70% para 2050 (Mohd Sharif, 2022). Las
ciudades se consolidan asi como motores de desarrollo econémico y social, pero
también como espacios donde se intensifican los desafios asociados a la gestién
publica, la desigualdad y la sostenibilidad (Tomas, 2017; Tomas 2019).

Este crecimiento urbano ha contribuido a la disolucion de los limites politicos-
administrativos tradicionales, dando lugar a la consolidacién de areas metropolitanas
como espacios funcionales interdependientes, de caracter policéntrico, que comparten
infraestructuras, servicios y dinamicas socioeconodmicas (Brenner, 2004; Hall y Pain,
2006; Goma, 2018). Esta interdependencia territorial refuerza la necesidad de
mecanismos de gobernanza adaptados a la escala metropolitana (Neuman, 2006;
Goma, 2018).

En este contexto, la movilidad emerge como uno de los principales desafios
metropolitanos. Mas alla de su dimension técnica, la movilidad condiciona el acceso al
empleo, la educacion, la salud y otros ambitos clave del bienestar cotidiano,
constituyendo un factor determinante de cohesion social y de distribucién de
oportunidades en el territorio metropolitano (Lefebvre, 1976). Esta centralidad explica
que la gestion de la movilidad ya no pueda abordarse exclusivamente desde la escala
municipal (Slack, 2007), sino que requiere mecanismos de coordinacion e instrumentos
de gobernanza capaces de planificar un territorio funcional que supera los limites
administrativos tradicionales (Tomas y Porfido, 2024).

El gobierno local, pese a su proximidad territorial y su conocimiento del contexto urbano
(Subirats y Tomas, 2007), enfrenta asi limites estructurales para dar respuesta por si
solo a una problematica que trasciende sus fronteras jurisdiccionales. Esta tension entre
la escala en que se producen los problemas de movilidad y la escala en que
tradicionalmente se gestionan es, precisamente, el terreno en el que opera la
gobernanza multinivel: un marco en el que distintos niveles de gobierno -local,
autondmico y estatal- interactuan, cooperan o compiten en el disefio e implementacion
de las politicas de movilidad metropolitana para garantizar sistemas de movilidad
eficientes, sostenibles y socialmente equitativos.

Aunque la gobernanza metropolitana contintia siendo un desafio global y son pocos los
gobiernos metropolitanos plenamente consolidados, las areas metropolitanas
constituyen ya una realidad estructural que obliga a replantear los marcos institucionales
del municipalismo tradicional (Goma, 2018). Este proceso de adaptacion no es nuevo,
sino que responde a transformaciones histéricas vinculadas a la demanda de mayor
participacion y capacidad de autogestion territorial (Goma, 2018), y su urgencia crece a
medida que el crecimiento urbano refuerza la superacién de los limites administrativos
existentes (Neuman, 2006).

En este contexto, nuestro trabajo analiza la influencia de la gobernanza multinivel en la
configuracion de los instrumentos de gobernanza de movilidad en las areas
metropolitanas. El articulo se organiza en cinco bloques: en primer lugar, se desarrolla
el marco conceptual sobre gobernanza metropolitana y el rol del enfoque multinivel en
su configuracion. A continuacion, se detalla la metodologia empleada, seguida de la
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exposicion de los resultados y respectiva discusion. Finalmente se exponen las
conclusiones.

2. Marco tedrico: Gobernanza multinivel y gobernanza metropolitana

La gobernanza metropolitana se define como un proceso de coordinacion entre actores
e instituciones orientado a alcanzar objetivos comunes en contextos caracterizados por
la fragmentacion territorial (Tomas, 2017). Esta gobernanza adopta distintas
configuraciones en funcion de factores historicos, politicos y culturales, lo que da lugar
a diversos niveles de institucionalizacion, que van desde modelos de alta
institucionalizacion con seguridad juridica y mecanismos vinculantes (hard governance)
hasta modelos flexibles, de negociacién y voluntarios (soft governance) (Goma, 2018;
Tomas, 2023).

La configuracién concreta que adopta la gobernanza metropolitana, sin embargo, no
depende unicamente de la voluntad o capacidad de los actores locales: esta también
condicionada por el contexto de gobernanza multinivel en el que se inserta (Slack, 2019;
Tomas y Porfido, 2024). El concepto de gobernanza multinivel fue desarrollado
originalmente por Hooghe y Marks (1996, 2003) para describir la dispersién de la
autoridad y la toma de decisiones hacia niveles de gobierno supra e infra nacionales,
asi como hacia actores no estatales. De acuerdo con Hooghe y Marks (2003), se
distinguen dos modelos ideales de gobernanza multinivel (Tab. 1).

Caracteristica Modelo de gobernanza Modelo de gobernanza
“Tipo I” “Tipo II”

Disefio Sistémico y jerarquico Redes flexibles y fluidas

Jurisdicciones Limites territoriales fijos Limites territoriales variables

Alcance Varias competencias Competencias especificas

Niveles Limitados y ordenados en llimitados y superpuestos
cascada

Duracién Permanente y estable en el Temporal o ligada a la duracién
tiempo del problema

Tabla 1. Modelos de gobernanza multinivel y sus caracteristicas.
Fuente: elaboracioén propia a partir de Hooghe y Marks (2003).

Aplicado al ambito metropolitano, este marco remite a la interaccion entre distintos
niveles de gobierno -local, regional, estatal- mediante mecanismos de coordinacion
tanto vertical como horizontal (Kwon y Park, 2014; Slack, 2019; Green y Koebele, 2025).
La dimension vertical hace referencia a la relacion entre distintos niveles de gobierno
condicionando aspectos institucionales como el marco normativo, la organizacién
administrativa y los recursos disponibles para la accion publica (Kwon y Park, 2014;



Veeneman y Mulley 2018; Cevheribucak, 2024). La dimensién horizontal, en cambio,
alude a la relacién entre actores de un mismo nivel -tipicamente municipios- y favorece
la cooperacion para gestionar externalidades y generar beneficios compartidos
derivados de la integracién metropolitana (Slack, 2007; Kwon y Park, 2014; Slack, 2019).
En consecuencia, los instrumentos de gobernanza metropolitana no pueden entenderse
unicamente como respuestas a las necesidades funcionales del territorio, sino también
como el resultado del contexto institucional multinivel en el que se desarrollan.

En el ambito especifico de la movilidad, diversos autores coinciden en que la
coordinacion entre niveles de gobierno constituye una condiciéon necesaria para disefar
e implementar politicas capaces de responder a la complejidad territorial de las areas
metropolitanas (Audouin y Finger, 2018; Veeneman y Mulley, 2018; Valenzuela et al.,
2021; Larrain-Videla et al., 2022; Tomas y Porfido, 2024). Esta coordinacion permite
articular competencias, recursos y mecanismos de cooperacion entre administraciones,
facilitando el desarrollo de autoridades metropolitanas, consorcios, planes
supramunicipales u otros instrumentos de gobernanza adaptados a las caracteristicas
de cada territorio (Kwon y Park, 2014; Cevheribucak, 2024; Tomas y Porfido, 2024). No
obstante, el marco de estudios existente tiende a priorizar analisis sectoriales de las
politicas de movilidad, relegando a un segundo plano el examen de las estructuras
institucionales que hacen posible su disefio e implementacion (Jaimurzina, 2018), y la
aplicacion especifica del enfoque de gobernanza multinivel a la movilidad metropolitana
continua siendo limitada (Kwon y Park, 2014; Audouin y Finger, 2018; Veeneman y
Mulley, 2018; Larrain-Videla et al., 2022; Cevheribucak, 2024). Cuando se aborda,
ademas, suele prestarse mayor atencion a las dinamicas de cooperacion horizontal que
a la interaccion entre los distintos niveles de gobierno (Slack, 2019). En consecuencia,
todavia existe escasa evidencia sobre como la gobernanza multinivel condiciona la
configuracién de los instrumentos de gobernanza de la movilidad en las areas
metropolitanas.

Para abordar esta cuestién, este trabajo adopta un enfoque institucional centrado en la
gobernanza multinivel, en la medida en que este permite analizar la necesidad de
establecer sistemas de gobierno, reglas y procedimientos orientados a la gestion de los
asuntos metropolitanos (Hodgson, 2011). Desde esta perspectiva, la gobernanza
metropolitana de la movilidad se entiende como el conjunto de estructuras e
instrumentos mediante los cuales se ordena y regula el fendbmeno metropolitano.

3. Metodologia

El presente trabajo se enmarca en el proyecto de investigacion ministerial “Gobernanza
Metropolitana para una movilidad sostenible - METROMOV” (PID2023-147260NB-100),
financiado por el Ministerio de Ciencia, Innovacion y Universidades, en el marco de la
convocatoria “Proyectos de Generacion de Conocimiento (2023-2027)”. El proyecto se
organiza en dos fases: una parte extensiva, en la que se construy6 una base de datos
sobre los instrumentos de gobernanza metropolitana de la movilidad en las areas
metropolitanas espanolas grandes, y una fase intensiva, orientada a la profundizacion
de casos de estudio.



Al no existir en Espafa una escala administrativa metropolitana, el objeto de estudio de
este trabajo se define a partir de la clasificacion de Areas Urbanas Funcionales (AUF),
establecida por el Reglamento (UE) 2017/2391, por el que se modifica el Reglamento
(CE) n.° 1059/2003 en lo que respecta a las tipologias territoriales. Bajo esta
metodologia, cada AUF se construye a partir de un municipio nucleo (con mas de 50.000
habitantes y una densidad superior a 1.500 hab/km2), al que se agregan los municipios
de su entorno funcional siempre que al menos el 15% de su poblaciéon ocupada se
desplace diariamente hacia ese nucleo por motivos laborales. Dentro de esta
clasificacién se distingue, ademas, entre AUF grandes (nucleo superior a 100.000
habitantes) y AUF pequefias (nucleo superior a 50.000 habitantes).

La seleccidn de las AUF incluidas en el estudio se realizé a partir de los siguientes
criterios:

- Poseer mas de 100.000 habitantes en el nucleo central.
- Contar con mas de tres municipios."

Bajo estos criterios se determinaron 45 Areas Urbanas Funcionales como objeto de
estudio (Fig. 1).
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Figura 1. AUF grandes incluidas en el estudio
Fuente: Elaboracion propia.

La fuente principal de datos para elaboracion de este articulo es la base de datos del
proyecto METROMOV (Tomas et al, 2026), que se compone por cinco variables
principales de analisis:

! Excepciones: Algeciras y Cartagena. Se mantienen ambas AUF porque poseen instrumentos que
abarcan més de tres municipios, aunque no pertenezcan formalmente a la AUF.



- Ubicacion: AUF y la Comunidad Auténoma correspondiente.

- Bloque Institucional: tipologia de instrumento, nombre, afio de creacion, marco
normativo, administracién de referencia, entidades participantes y entidades
dependientes.

- Financiacién: organismos financiadores, principal financiador, presupuesto, afio
del presupuesto y la existencia de deudas.

- Cobertura territorial de la AUF: municipios, poblacion y superficie.

- Bloque Territorial: cobertura del instrumento en cuanto a: municipios, poblacién,
superficie y densidad poblacional.

La informacién registrada en cada variable varia segun el instrumento de gobernanza
considerado. Se identificaron seis tipologias de instrumentos de gobernanza de la
movilidad metropolitana, organizados segun su grado de institucionalizacion, desde
modelos de alta consolidacion institucional (hard governance) hasta modelos flexibles y
voluntarios (soft governance) (Tomas, 2023). El concepto de instrumento de gobernanza
se emplea aqui en sentido amplio, abarcando tanto estructuras organizativas con
capacidad de gestion (gobiernos metropolitanos, mancomunidades, consorcios,
empresas publicas de transporte) como instrumentos de planificacion (planes
territoriales/sectoriales y planes estratégicos), en linea con los estudios sobre
instrumentacion de las politicas publicas (Lascoumes y Le Galés, 2007).

Grado de Tipo de instrumento
Institucionalizacion

Alto Gobierno Metropolitano: Institucion establecida mediante
aprobacion ley autonémica que tiene competencias en movilidad

Elevado

Mancomunidad: Entidad local de caracter asociativo y voluntario para
gestionar y/o prestar servicios en el area de movilidad.

Autoridad o Consorcio de Transporte: Entidad de derecho publico
de base asociativa, creada mediante acuerdo entre diferentes
administraciones publicas para planificar, coordinar y gestionar el
transporte publico y la movilidad.

Empresa de Transporte Publico: Entidad publica o mixta que
gestiona el servicio de transporte.

Intermedio

Plan territorial/sectorial de movilidad: Documento para Ia
planificacién y gestion de la movilidad.

Bajo

Asociaciéon de municipios: Asociacion voluntaria de municipios para
gestionar algun ambito relacionado con la movilidad.

Plan estratégico: Documento para la planificacion estratégica en el
area de movilidad.

Tabla 2. Grado de
Fuente: Elaboracién propia.

institucionalizacion de cada instrumento de gobernanza.

Las fuentes utilizadas para completar la base de datos incluyen informacion institucional
disponible en linea, como el Boletin Oficial del Estado (BOE), los boletines oficiales de
cada Comunidad Auténoma, el registro de entidades locales del Ministerio de Politica



Territorial y Memoria Democratica, y las paginas web de las entidades correspondientes
como consorcios, mancomunidades o asociaciones de transporte.

Para examinar como la gobernanza multinivel condiciona la configuracion de estos
instrumentos, se propone una clasificacion de los modelos de gobernanza metropolitana
de la movilidad elaborada a partir de la base de datos del proyecto METROMOV. La
construccion de esta tipologia se desarrolla de forma secuencial atendiendo a distintas
dimensiones institucionales y territoriales. En una primera fase, se considera la
presencia o ausencia de instrumentos de gobernanza metropolitana de la movilidad en
cada AUF y de un gobierno metropolitano. A continuacion, se incorpora una dimension
territorial, tomando como referencia las Comunidades Auténomas y distinguiendo entre
aquellas que cuentan con una unica AUF (monocéntrica) y aquellas en las que coexisten
varias AUF (policéntrica). Finalmente, la clasificacion considera el nivel de gobierno que
asume un papel predominante en la configuracion y coordinaciéon de los instrumentos
identificados. La combinacion de estas dimensiones permite construir una tipologia de
modelos de gobernanza multinivel que sera aplicada posteriormente al analisis
comparado de las AUF espafiolas (Fig. 2).
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Figura 2. Tipologia de modelos de gobernanza multinivel a escala metropolitana de la movilidad.
Fuente: Elaboracién propia.

Debido a la organizacion territorial espafiola, a la competencia sobre movilidad que
poseen las comunidades auténomas y a su capacidad de organizacion y planificacion
territorial, es necesario revisar como este y otros niveles de gobierno -como el provincial
o el municipal- participan en la gobernanza de la movilidad en cada AUF en los distintos
modelos propuestos.



4. Resultados
4.1 Instrumentos de gobernanza metropolitana de la movilidad en Espafia

A partir de la base de datos del proyecto METROMOYV (Tomas et al, 2026) se determiné
el numero de instrumentos correspondientes a cada tipologia -un total de 77- asi como
también el numero por cada Comunidad Auténoma, proporcionando una vision general
de la distribucion de los distintos modelos de gobernanza de la movilidad metropolitana
en Espafia. Como se muestra en el mapa a continuacion (Fig. 3), Andalucia y Cataluha
son las comunidades autbnomas donde se concentra la mayor cantidad de instrumentos
de gobernanza metropolitana, lo cual es coherente con que ambas comunidades
concentran una alta proporcion de la poblacion urbana espafiola. En el extremo opuesto,
comunidades como Extremadura y Castilla-La Mancha no cuentan con ningun
instrumento de gobernanza metropolitana en el ambito de la movilidad.

Los consorcios y autoridades de transportes, junto con los planes territoriales,
sectoriales y de movilidad son los instrumentos con mayor presencia, 26 cada uno
respectivamente. De igual forma, las empresas publicas representan un numero
importante (19), mientras que las asociaciones, las mancomunidades y el gobierno
metropolitano son los instrumentos mas escasos (Fig. 4).
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1 Gobiernos metropolitanos

2 Mancomunidades de municipios Consorcios y Autoridades 26
de Transportes

3 Asociaciones voluntarias
de municipios

1 9 Empresas
publico-mixtas

Planes territoriales,

sectoriales 26

y de movilidad

Figura 4. Instrumentos de gobernanza metropolitana de la movilidad.
Fuente: Elaboracion propia.

La diversidad de instrumentos identificados evidencia la ausencia de un modelo Unico
de gobernanza metropolitana de la movilidad. Por el contrario, los resultados muestran
la coexistencia, dentro de un mismo marco estatal, de distintas férmulas y grados de
institucionalizacion. Los instrumentos de légica hard -el gobierno metropolitano, los
consorcios de transporte, las empresas publico-mixtas y las mancomunidades-
responden a un modelo de alta institucionalizacion, sustentado en una ley de creacion
(como la Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area Metropolitana de Barcelona o la Ley
5/1985, de 16 de mayo, de creacién del Consorcio Regional de Transportes Publicos
Regulares de Madrid), en personalidad juridica propia y en la gestion de un presupuesto
propio (por ejemplo la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona destina
aproximadamente 23,51 millones de euros a movilidad). Los instrumentos de Idgica soft
-las asociaciones voluntarias y los planes territoriales, sectoriales y de movilidad-,
dependen de un marco juridico previo (leyes de ordenacion de transportes, de régimen
local o de sociedades, entre otras) que les otorga su referencia legal, pero cuya creacion
y funcionamiento se limita a estatutos o acuerdos entre las instituciones implicadas. De
igual forma, son instrumentos flexibles y voluntarios en su composicion, por ejemplo, la
Associacié de Municipis per la Mobilitat i el Transport Urba (AMTU) puede ampliar o
reducir el numero de municipios que lo componen dependiendo del interés de
pertenecer a la asociacion.

Tipo instrumento Hard Soft Tipo | Tipo Il Vertical Horizontal
Gobierno Metropolitano 1 1 1

Consorcios de Transporte | 26 26 26

Empresas Publico-Mixtas 19 19 19
Mancomunidades 2 2 2
Asociaciones voluntarias 3 3 3




Planes territoriales, 26 26 26
sectoriales y de movilidad

Total 48 29 1 76 72 5

Tabla 2. Distribucion de los instrumentos de gobernanza de la movilidad metropolitana segun
institucionalizacion (hard/soft), modelo de gobernanza (Tipo I/Tipo Il) y direccién de la coordinacién
(vertical/horizontal).

Fuente: Elaboracién propia.

En cuanto a la arquitectura jurisdiccional, la practica totalidad de los instrumentos
identificados (76 de 77) responde al modelo de gobernanza de Tipo Il, caracterizado por
jurisdicciones especificas y superpuestas orientadas a la gestion de un ambito concreto,
en este caso, la movilidad. Estos instrumentos se articulan mediante estructuras
flexibles, tanto en su composicién —por ejemplo, en relacién con los operadores de
transporte o los municipios que integran asociaciones y mancomunidades— como en
su ambito territorial de actuacion, que puede modificarse mediante la incorporacion de
nuevos municipios a un consorcio o entidad de transporte (Tab. 2). No obstante, a
diferencia del caracter potencialmente temporal atribuido al Tipo Il, la gestiéon de la
movilidad metropolitana constituye una necesidad permanente, lo que favorece la
continuidad de estos instrumentos en el tiempo. La principal excepciéon son los
instrumentos de planificacién, cuya vigencia suele estar delimitada por un horizonte
temporal especifico (Fig. 5).

Horizonte Temporal Planes de Transporte

2013 2018 2023 2028 2033
Plan Infra. Trans. y Mov. Andalucia |
Plan Trans Metr Area de Gibraltar. —
Plan Trans. Metr. Granada. |
Plan Trans. Metr. Huelva —
Plan Trans. Metr. Area Mélaga |
Plan Trans. Metr. Area Cérdoba |
Plan Trans. Metr. Area Almerfa |
Plan Trans. Metr. Area Jaén I
Dir. Metr. Mov. Zaragoza |
PDM Barcelona |
Pla Esp. Mob. Valles I
PDI Gatalunya |
PMMU Barcelona I
Plan Dir. Sec. Mov. Islas Baleares |
Plan Serv. Trans. Viaj. Mallorca I ——
Plan Estr. Mov. Sost. Madrid | I —
PlanTrans. Urb. Comar. de Pamplona |
Plan Mov. Sost. de Alava .|
Plan Mov. Metr. de Valéncia I —

Figura 5. Horizonte Temporal de los Planes de Movilidad.
Fuente: Elaboracion propia.

El Area Metropolitana de Barcelona (AMB) es el Gnico caso de modelo de gobernanza
Tipo |, en tanto gobierno metropolitano de propésito general que asume competencias
en movilidad y en otros ambitos. Este resultado es coherente con la naturaleza sectorial
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de la mayoria de los instrumentos analizados que se crean especificamente para
gestionar la movilidad, no como estructuras de gobierno de propésito general. De igual
forma posee limites territoriales fijos, actualmente con 36 municipios, aunque su nimero
puede aumentar, su proceso es lento y se debe cumplir requisitos como informes
técnicos, territoriales y legales. El AMB también tiene niveles ordenados en cascada,
por ejemplo, la dependencia de empresas como Transports Metropolitans de Barcelona
(TMB). Por ultimo, su alta institucionalidad le otorga una permanencia en el tiempo. Sin
embargo, la existencia de modelos de gobernanza de tipo | no es excluyente con
modelos de tipo Il, como es la existencia de la Autoritat del Transport Metropolita de
Barcelona (ATM) quien posee un papel de suma importancia en cuanto a gestion de la
movilidad.

En resumen, la escasa presencia de modelos de Tipo | sugiere que, en el caso espafiol,
la gobernanza metropolitana de la movilidad se articula predominantemente mediante
arreglos institucionales especificos y superpuestos, mas que a través de estructuras de
gobierno consolidadas y de competencias amplias.

Respecto a la direccién de la coordinacion, predomina también la légica vertical (72 de
77 instrumentos), presente en el gobierno metropolitano, los consorcios, las empresas
de transporte y los planes de movilidad. La administracion de referencia de estos
instrumentos guardan una légica jerarquica que van, en su mayoria, desde los gobiernos
autondémicos hasta niveles provinciales (sobre todo los consorcios de transporte de
Euskadi) y, en menor medida municipales (empresas de transporte municipales como
EMT de Palma o Transports Municipals del Gironés), ya sea de forma directa con
empresas autonomicas (FGC en Catalufa) o mediante consorcios en los que participan
junto a otros niveles de gobierno (como son los consorcios de transporte de Andalucia).
La coordinacion horizontal, en cambio de concentra en un numero reducido de
instrumentos (5 de 77) —mancomunidades y asociaciones voluntarias de municipios—
, lo que indica que la cooperacién entre municipios sin la intervencion de un nivel de
gobierno superior es, en el caso espafiol, un modelo minoritario dentro de la gobernanza
metropolitana de la movilidad.

En conjunto, estos resultados sugieren tomar a las Comunidades Auténomas como
referencia territorial para la clasificacion de los modelos de gobernanza metropolitana.
Por un lado, el predominio de instrumentos de institucionalizacion elevada (hard) indica
que su creacion depende, en la mayoria de los casos, de una ley autonémica, lo que
situa a la Comunidad Auténoma como el nivel de gobierno desde el cual se origina
buena parte de la arquitectura institucional de la movilidad metropolitana. Por otro lado,
la escasa presencia de instrumentos de Tipo | —jurisdicciones de propdsito general y
estables— confirma que, salvo en el caso de Barcelona, no existe en Espafia una escala
de gobierno metropolitano consolidada; ante esta ausencia, la Comunidad Auténoma
constituye el nivel administrativo estable mas proximo a la escala metropolitana
disponible para organizar el analisis. Finalmente, el predominio de la coordinacion
vertical (72 de 77 instrumentos) confirma que la interaccion entre niveles de gobierno,
mas que la cooperacion horizontal entre municipios, resulta decisiva para explicar la
configuracién de estos instrumentos. Estas tres dimensiones convergen asi en una
misma conclusién: clasificar los modelos de gobernanza metropolitana de la movilidad,
tomando como referencia el ambito autonémico, constituye la forma de distribuciéon mas
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adecuada para examinar como la gobernanza multinivel condiciona la gobernanza
metropolitana de la movilidad en Espania, lo que se desarrolla en el apartado siguiente.

4.2 Clasificacion modelos de gobernanza multinivel respecto a la gobernanza
metropolitana de la movilidad

De acuerdo con la clasificacion de los modelos de gobernanza multinivel propuesta en
el apartado metodolégico, y considerando la administracién de referencia de los
instrumentos de gobernanza de la movilidad a escala metropolitana, se establece la
siguiente distribucién por comunidades auténomas (Tab. 3):

Instrumentos de Comunidades

gobernanza de la monocéntricas | Administracion de Casos
movilidad policéntricas referencia
Si Comunidades Autoridad metropolitana Catalunya
autdbnomas con (Barcelona)
diversas AUF
Administracién Andalucia, Castilla y
autonémica Ledn, Galicia.
Administracién Canarias, Pais
autonémica colaborativa Vasco, Valencia,

Catalunya (AUF de
Girona, Lleida vy

Tarragona).

Comunidades Administracién Aragon, Asturias,
autbnomas con una autondémica Cantabria, La Rioja,
sola AUF Madrid, Murcia

Administracion Islas Baleares

autondémica colaborativa

Administracion local Navarra

No Extremadura,

Castilla-La Mancha

Tabla 3. Clasificaciéon de los Modelos de Gobernanza Metropolitana de la Movilidad.
Fuente: Elaboracién propia.

El analisis muestra que las comunidades auténomas espanolas no han adoptado un
unico modelo de gobernanza metropolitana de la movilidad. Aunque comparten un
mismo marco constitucional, las AUF han desarrollado distintos mecanismos
institucionales de coordinacion dependiendo principalmente de la Comunidad
Auténoma, variando segun qué nivel de gobierno asume el liderazgo de la coordinacién
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y el grado de cooperacion existente entre administraciones. A continuacion, se
profundiza en cada categoria.

4.3 Analisis de modelos de gobernanza multinivel
4.3.1 Autoridad Metropolitana

El Area Metropolitana de Barcelona (AMB) constituye el Unico caso de gobierno
metropolitano consolidado en el territorio espafiol. Fue creada mediante la Ley 31/2010,
de 3 de agosto, del Area Metropolitana de Barcelona. Esta via de creacion por ley le
confiere una institucionalizacion de tipo hard, lo que se traduce en mayor capacidad
institucional y presupuestaria (1.205,18 millones de euros) frente al resto de
instrumentos identificados.

El articulo 14 de la Ley 31/2010 otorga al AMB competencias en materia de transporte
y movilidad: puede prestar servicio de movilidad, ordenar el servicio del taxi, planificar y
aprobar el Plan metropolitano de movilidad urbana, coordinar con el resto de los
municipios los servicios complementarios de movilidad y promover el transporte
sostenible. En cuanto a capacidad presupuestaria, sus recursos provienen de
aportaciones de los municipios integrantes, de transferencias de otros niveles de
gobierno, como la Generalitat de Catalunya o el Estado y de fuentes propias (tributos e
impuestos). La propia ley excluye de las competencias del AMB el transporte ferroviario
catalan, lo que implica que dentro del territorio metropolitano se presta también un
servicio gestionado desde el nivel autonémico.

El ambito de actuacion del AMB, ademas, no coincide con la légica territorial de la AUF
de Barcelona: abarca solo un 26,7% de los municipios de la AUF, aunque alcanza un
66,2% de su poblacion (Fig. 6). Existe, por tanto, un conjunto de municipios y poblacién
que queda fuera del AMB y que, en materia de movilidad, requiere la intervencién de
otro nivel de gobierno, ya que el AMB solo puede coordinar y prestar servicio dentro de
su area de gestion. Esto refuerza la idea de que la movilidad demanda la intervencién
de mas actores que el estrictamente metropolitano.

Catalunya
8.067.454 d'habitants
32.108 km
249 habitants / km2

Area metropolitana de Barcelona
3.398.219 habitants

636 km2

5.343 habitants / km2

2 % de la superficie de Catalunya
42,1 % de la poblacié

13



Figura 6. El territorio del Area Metropolitana de Barcelona.
Fuente: Web oficial del AMB.

El caso barcelonés se destaca por la diversidad de administraciones de referencia
presentes en cuanto a movilidad: la autondmica, en el caso de Ferrocarrils de la
Generalitat de Catalunya; la metropolitana en el caso de Transports Metropolitans de
Barcelona (TMB); y la municipal, en el caso de la Associacioé de Municipis per la Mobilitat
i el Transport Urba (AMTU). Contiene asi un modelo de gobernanza multinivel mixto: el
AMB, como gobierno de propdsito general, estable y con limites territoriales fijos, se
aproxima al modelos de Tipo |; sin embargo, para operar en materia de transporte
depende de instrumentos como la Autoritat del Transport Metropolita (ATM) de
Barcelona —un consorcio de jurisdiccion especifica y supuesta, con participacion de la
Generalitat, el AMB, el Ayuntamiento de Barcelona y el Estado—, mucho mas cercano
al Tipo Il. Esta convivencia entre ambos tipos dentro de un mismo territorio sugiere que,
en el ambito metropolitano de la movilidad, Tipo | y Tipo Il no son alternativas
excluyentes, sino niveles complementarios de un mismo sistema de gobernanza.
Asimismo, coexisten instrumentos de naturaleza hard, como la propia AMB o la ATM,
con instrumentos soft, como el Pla Director d’Infraestructures (PDI) 2021-2030 o el Pla
especific de mobilitat del Vallés.

La existencia de un gobierno metropolitano parece facilitar la cooperacion y la resolucion
de problemas entre municipios integrados territorialmente. No obstante, el modelo
conserva limitaciones: la falta de eleccién directa de sus érganos de gobierno plantea
interrogantes sobre su legitimidad politica, y la cobertura municipal y poblacional
muestra que existen municipios que comparten los mismos problemas de movilidad,
pero quedan fuera de la administracion metropolitana. En definitiva, estudiar la
gobernanza de la movilidad metropolitana desde una légica multinivel permite
comprender que un modelo con alta institucionalizacién como el AMB no genera
soluciones unicas: los flujos que exceden sus limites administrativos demandan otro tipo
de soluciones de movilidad, gestionadas desde otros niveles de gobierno.

4.3.2 Administracion Autonémica

En esta categoria se agrupan las comunidades con varias AUF (Andalucia, Castilla y
Ledn, Galicia) y las comunidades con una sola AUF (Asturias, Cantabria, La Rioja,
Madrid, Murcia). En los instrumentos de gobernanza metropolitana de la movilidad de
estas AUF se identifica un liderazgo de la Comunidad Autébnoma, en ausencia de una
autoridad metropolitana consolidada: la principal administracion de referencia se
centraliza en el gobierno autonémico.

El marco legal de los instrumentos de esta categoria depende, en general, de los
gobiernos autonémicos y su antigledad muestra un patron de mas de tres décadas, por
ejemplo: la Ley 5/1985, de 16 de mayo, de creacién del Consorcio Regional de
Transportes Publicos Regulares de Madrid, la Ley 1/2002, de 11 de marzo, del
Consorcio de Transportes de Asturias; Ley 8/2006, de 18 de octubre, de Transporte
Interurbano por Carretera de La Rioja; o la Ley 10/2015, de 24 de marzo, por la que se
establece el sistema competencial en el transporte urbano e interurbano de la Regién
de Murcia. Esto sugiere que el liderazgo autonémico en movilidad metropolitana no es
una tendencia reciente, sino una funciéon que algunas comunidades asumieron desde
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muy temprano en su propio proceso de institucionalizacién. Asimismo, en cuanto al
presupuesto, manejan fondos procedentes mayoritariamente de los gobiernos
autonémicos.

La cobertura poblacional de la mayoria de los instrumentos (24 de 12 instrumentos) de
esta categoria tiende a superar el ambito poblacional de la AUF, es decir el alcance
poblacional de estos instrumentos de gobernanza sobrepasa la l6gica metropolitana
(Tab. 4). Si bien no es una tendencia en todos los instrumentos, este hallazgo sugiere
ver la movilidad como un ambito que se planifica desde un nivel superior y unificador
que el metropolitano: en este caso desde una logica de la comunidad auténoma.

% de cobertura Instrumento de gobernanza (con AUF de referencia)
poblacional de

la AUF

51,55% Empresas de Transporte Publico: Metropolitano de Granada (Granada)

(min)

<100% Consorcios y Entidades Gestoras de Transporte: Area de Sevilla;
Transporte de Burgos; Transporte de Valladolid; Transporte de Ledn; Transporte
de Salamanca; Transportes de La Rioja
Empresas de Transporte Publico: Metro de Sevilla; Metro de Madrid
Planes territoriales/sectoriales: Area de Sevilla; Movilidad Sostenible de la
Comunidad de Madrid.

< 200% Consorcios de transporte: Campo de Gibraltar; Area de Cordobay; Area de
Granada; Costa de Huelva; Area de Jaén; Area de Malaga; Area de Zaragoza;
Asturias; Madrid. ) ) )
Planes de movilidad: Area de Campo de Gibraltar; Area de Huelva; Area de
Malaga; Area de Cdrdoba; Area de Jaen; Infraestructuras de Transporte y
Movilidad de Andalucia; Area de Zaragoza; Galicia; Region de Murcia

< 300% Consorcios de transporte: Area de Almeria; Bahia de Cadiz
Planes de movilidad: Bahia de Cadiz; Area de Almeria.

300,64% Planes de movilidad: Mapa de ordenacion del transporte de Castilla y Ledn

(max) (Burgos, Ledn, Salamanca y Valladolid).

Tabla 4. Cobertura territorial de los instrumentos de gobernanza en las CCAA con administracion

autondmica

predominante.

Fuente: elaboracién propia.

Que la comunidad auténoma sea la principal administracién de referencia no excluye la
participacion de otros niveles de gobierno en la gobernanza metropolitana: de forma
vertical, como en el caso de las diputaciones y ayuntamientos en los consorcios
andaluces; o de forma mas horizontal, como en el Consorcio Regional de Transportes
de Madrid, responsable de la coordinacion del Plan Estratégico de Movilidad Sostenible
de la Comunidad de Madrid 2013-2025, que hoy en dia no tiene continuidad.

Este modelo sugiere que la comunidad autbnoma cumple un papel importante en la
gobernanza metropolitana de la movilidad, siendo mas frecuente en comunidades
uniprovinciales, donde la naturaleza territorial facilita la coordinacion directa desde el
gobierno autonémico; el cual ha sido, en general, quien ha liderado la creacion de
entidades metropolitanas —-consorcios, 0 empresas de transporte como el Metro de
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Sevilla o el Metropolitano de Granada—, aunque puedan observarse dinamicas internas
propias (como la composicidon de los consorcios), la iniciativa radica en el nivel
autonémico.

4.3.3 Administracion autonémica colaborativa

En esta categoria se agrupan las comunidades con varias AUF (Canarias, Pais Vasco,
Comunitat Valenciana y el resto de AUF de Catalufia) y las comunidades con una sola
AUF (Aragén e Islas Baleares). En los instrumentos de gobernanza metropolitana de la
movilidad de estas AUF se identifican liderazgos diversos —comunidades auténomas,
diputaciones o cabildos insulares, como en el caso de Tenerife—. Tampoco en este
grupo existe una autoridad metropolitana consolidada.

En cuanto a la cobertura poblacional, los instrumentos de esta categoria mantienen la
I6gica de la categoria autondmica: sobrepasar los limites poblacionales de la AUF. Sin
embargo, aqui la proporcion del total —estrictamente de esta categoria— es mayor,
pues 16 de los 22 instrumentos sobrepasan el 100% de la poblacién de la AUF (Tab. 5).
Esto se explica, en parte, por la convivencia entre diferentes niveles de gobierno, como
el provincial.

% de cobertura

Instrumento de gobernanza (con AUF de referencia)

poblacional de

la AUF

19,77% Mancomunidades: Mancomunidad de Ayuntamientos del Norte de Gran

(min) Canaria

<100% Empresas de Transporte Publico: EMT-Palma, Serveis Ferroviaris de
Mallorca, Metro de Bilbao, Euskotren, Empresa Municipal de transport de
Valencia, SA

< 200% Consorcios de Transporte: de Mallorca, de Bizkaia, Autoridad Unica de Gran
Canaria, Autoritat del Transport Metropolita de Valencia.
Empresas de Transporte Publico: Transportes Interurbanos de Tenerife S.A,
Ferrocarrils de la Generalitat Valenciana (FGV)
Planes territoriales/sectoriales:
Ordenacion del Sistema Viario de Tenerife, Movilidad de las Islas Baleares, de
Transporte Regular de Viajeros de Mallorca, Movilidad Sostenible de Euskadi,
Movilidad Sostenible de Alava, Plan Basico de Movilidad del Area Metropolitana
de Valéncia

< 500% Consorcios de Transporte: Autoridad Territorial del Transporte de Gipuzkoa
Empresas de Transporte Publico: Bizkaibus, Lurraldebus.

543,26% Empresas de Transporte Publico: Alava Bus

(max)

Tabla 5. Cobertura territorial de los instrumentos de gobernanza en las CCAA con diferentes

administraciones

de referencia.

Fuente: elaboracién propia.
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Cabe resaltar la importancia que adquieren las agencias sectoriales, en concreto los
consorcios de transporte, a los que se les encomienda la planificacién y el disefio de
planes de movilidad, incorporando asi un actor adicional a la gobernanza multinivel. Es
el caso, con una logica horizontal, del Plan Insular de Servicios de Transporte Regular
de Viajeros por Carretera de Mallorca, gestionado por el Consorcio de Transportes de
Mallorca.

Las AUF de esta categoria, al igual que el caso del gobierno metropolitano, combinan
ambos tipos de gobernanza multinivel: vertical, por la presencia de administraciones de
referencia autondmicas —consorcios como las ATM de Cataluia o la Autoritat del
Transport Metropolita de Valencia (ATMV), empresas como Euskotren, o los ya
mencionados consorcios provinciales vascos—; y horizontal, aunque en menor medida,
sobre todo en la prestacién de servicios por parte de empresas municipales con légica
metropolitana, como la EMT de Palma o Transports Municipals del Gironés.

Este modelo evidencia que la gobernanza metropolitana de la movilidad puede convivir
con otros niveles administrativos. Es mas frecuente en comunidades con mas de una
AUF, con la excepcion de las Islas Baleares. Esto indica que, aunque la comunidad
autonoma mantenga la iniciativa sobre sus instrumentos de gobernanza, coexisten
también liderazgos de otros niveles de gobierno.

4.3.4 Administracion local

En esta ultima categoria se encuentra la Comunidad Foral de Navarra. Se denomina
local porque la movilidad se gestiona unicamente desde una administracion inferior a la
autondmica: la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona, la cual asume la
competencia de movilidad en 1999. Su cobertura poblacional alcanza el 93,6% de la
AUF, mientras que su cobertura municipal es de apenas el 34,6%, una situacion
particular que invita a profundizar en el debate sobre el alcance real de las AUF.

Dado que su administracion de referencia es una mancomunidad —un tipo de
asociacion de municipios— y que cubre un 93,6% de la poblaciéon de la AUF, es el
instrumento que, bajo los criterios de las AUF— mas se aproxima a una logica
propiamente metropolitana. La distincion respecto a un gobierno metropolitano como el
AMB radica en su institucionalizacién: aunque comparten ciertas légicas a nivel
institucional (competencias, composicion de los consejos), la mancomunidad nace de
un estatuto de creacion aprobado por los municipios integrantes, mientras que el AMB
se crea por ley, lo que le confiere mayor garantia de institucionalidad y perdurabilidad
en el tiempo. Cabe sefalar, sin embargo, que la propia AMB tiene su origen en tres
entidades previas: la mancomunidad de municipios, la entidad metropolitana del
transporte y la entidad de medio ambiente. Es decir, el liderazgo de los instrumentos de
gobernanza metropolitana no radica exclusivamente en la comunidad auténoma:
también actuan otros niveles de gobierno.

La gestion de la movilidad a nivel local se caracteriza, en este caso, por un modelo de
gobernanza horizontal: la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona esta compuesta
directamente por el mismo nivel de gobierno —los municipios— y su origen responde a
acuerdos voluntarios entre ellos. Pese a este origen voluntario, propio de un modelo
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horizontal, la Mancomunidad ha alcanzado un grado de institucionalizacion elevado, con
mas de 25 afios de funcionamiento continuo y un presupuesto propio de 23,51 millones
de euros destinados a la movilidad, lo que ilustra que el caracter hard o soft de un
instrumento y su naturaleza vertical u horizontal son dimensiones independientes entre
si: no toda cooperacion horizontal implica necesariamente una institucionalizacién débil
ni un caracter transitorio.

La comparacion entre las cuatro categorias analizadas revela patrones que trascienden
cada caso individual. La comparacion entre el AMB y la Mancomunidad de la Comarca
de Pamplona —los dos casos que, bajo la definicion y I6gica de las AUF, se aproximan
a una escala metropolitana en cobertura poblacional— muestra un patrén casi
espectacular: ambos instrumentos cubren a un importante porcentaje de la poblacién de
su AUF (66,2% y 93,6% respectivamente), pero dejan fuera a la mayoria de los
municipios (26,7% y 34,6% de cobertura municipal, respectivamente), pese a tratarse
de los dos modelos institucionalmente mas distintos entre si —uno hard y vertical, el
otro soft y horizontal—. Este patron compartido sugiere que la brecha entre cobertura
poblacional y cobertura municipal no depende tanto del grado de institucionalizacién o
de la direccion de la coordinacién del instrumento, sino de la propia légica funcional del
territorio metropolitano, que rara vez coincide con los limites administrativos.

Asimismo, el caso de la AUF de Pamplona evidencia que institucionalizacion (hard/sofft)
y direccion de la coordinacién (vertical/horizontal) son dimensiones analiticamente
independientes: un instrumento de origen voluntario y horizontal, como esta
mancomunidad, puede alcanzar —y sostenerse durante mas de dos décadas— un
grado de institucionalizacion elevado, propio de instrumentos hard. Esta observacién
matiza la idea, presente en parte de la literatura de que la institucionalizacién alta se
asocia exclusivamente a la intervencion de niveles de gobierno superiores.

5. Discusion

Los resultados permiten identificar tres elementos principales para comprender la
configuracién de la gobernanza metropolitana de la movilidad en Espafa. En primer
lugar, se observa un claro predominio de las relaciones de coordinacién vertical frente
a las dinamicas estrictamente horizontales entre municipios. En segundo lugar, este
predominio pone de manifiesto el papel central que desempenan las Comunidades
Autonomas en la configuracion y funcionamiento de los instrumentos analizados.
Finalmente, la diversidad de instrumentos identificados evidencia que la gobernanza
metropolitana de la movilidad no responde a un unico modelo institucional, sino que se
articula mediante férmulas con distintos grados de institucionalizacion. En conjunto,
estos tres elementos muestran una gobernanza caracterizada por la combinacién de
diferentes escalas, actores y mecanismos de coordinacion.

5.1 El predominio de la coordinacion vertical

El analisis del grado de institucionalizacion, la arquitectura jurisdiccional y la direccion
de la coordinacion evidencia, en primer lugar, un claro predominio de las dinamicas
verticales (Tab. 2). La mayor parte de los instrumentos analizados incorpora la
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participacibn o el liderazgo de niveles de gobierno superiores al municipal,
principalmente las Comunidades Autdbnomas y, en menor medida, las administraciones
provinciales. Por el contrario, los instrumentos basados exclusivamente en dinamicas
horizontales de cooperacién intermunicipal presentan una presencia mucho mas
limitada. Esta dinamica confirma, para el caso espafiol, lo sefalado por Kwon y Park
(2014), Veeneman y Mulley (2018) y Cevheribucak (2024), quienes sostienen que la
dimension vertical de la gobernanza multinivel condiciona de forma decisiva el marco
normativo, la organizacion administrativa y los recursos disponibles para la accion
publica. Ademas, el hallazgo matiza la advertencia de Slack (2019) respecto a la
tendencia de la literatura a priorizar las dinamicas de cooperacién horizontal por encima
de la interaccién entre niveles de gobierno: en el caso espafol ocurre justamente lo
contrario.

Este predominio de la coordinacion vertical esta estrechamente relacionado con la
arquitectura jurisdiccional identificada. Practicamente todos los instrumentos analizados
responden a una légica de gobernanza de Tipo Il: estructuras creadas para gestionar
una competencia o problematica especifica —en este caso, la movilidad— y cuyo ambito
territorial puede superponerse con otras jurisdicciones. Aunque algunos de estos
instrumentos disponen de personalidad juridica propia y de un grado significativo de
autonomia en el ejercicio de sus competencias, su creacion y funcionamiento se
encuentran frecuentemente vinculados a administraciones de nivel superior. Esta logica
es particularmente visible en los instrumentos con un elevado grado de
institucionalizaciéon (hard), como los consorcios y autoridades de transporte o las
empresas publicas y mixtas. Este patrén resuena con lo observado por Audouin y Finger
(2018) en el caso de Helsinki, donde los procesos de gobernanza de Tipo Il
contribuyeron al desarrollo de soluciones de movilidad, pero su consolidacion dependio,
en ultima instancia, de mecanismos de Tipo | impulsados desde niveles superiores de
gobierno. Por tanto, la gobernanza metropolitana de la movilidad en Espana parece
construirse principalmente mediante estructuras sectoriales de coordinacion multinivel,
mas que a través de mecanismos exclusivamente intermunicipales.

La dimension vertical de esta gobernanza no se limita, ademas, a la interaccion entre
niveles de gobierno: el Consorcio Regional de Transportes de Madrid, por ejemplo, en
su Consejo de Administracion integra representacion de organizaciones de
consumidores y asociaciones empresariales, ademas de las administraciones publicas
participantes. Este caso ilustra empiricamente la dimensién de la definicion de Hooghe
y Marks (1996, 2003) que apunta a la dispersién de la autoridad “hacia actores no
estatales”, mas alla de la distribucion entre niveles de gobierno.

5.2 El papel central de las Comunidades Auténomas

En segundo lugar, los resultados confirman la importancia de los niveles superiores de
gobierno en la configuracion de la gobernanza metropolitana, tal como sefiala la
literatura sobre gobernanza multinivel (Kwon y Park, 2014; Veeneman y Mulley, 2018;
Cevheribucak, 2024; Green y Koebele, 2025). En el caso espafiol, este papel
corresponde fundamentalmente a las Comunidades Auténomas, cuya relevancia se
explica tanto por sus competencias en materia de transporte y ordenacion territorial
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como por su capacidad para promover, financiar o participar en los instrumentos de
coordinacién supramunicipal.

La clasificacion de los modelos de gobernanza multinivel muestra que la administracion
autonomica ocupa una posicion central en la mayoria de las AUF analizadas, aunque
su papel adopta formas diferentes segun el contexto territorial e institucional. Esta
centralidad se mantiene incluso en el caso de Barcelona, donde la existencia de un
gobierno metropolitano consolidado convive con otros instrumentos en los que participa
activamente la Generalitat de Catalunya. En este sentido, la presencia de una institucién
metropolitana no elimina la dimensién multinivel de la gobernanza de la movilidad, sino
que anade una nueva escala a las relaciones existentes entre municipios y
administracion autondémica. La principal singularidad se encuentra en la AUF de
Pamplona, donde la Mancomunidad de la Comarca de Pamplona configura un modelo
basado fundamentalmente en la cooperacion local y en el que el nivel autonédmico no
ejerce el mismo papel predominante. Este caso muestra, por tanto, que la intervencién
autondémica constituye una caracteristica dominante del sistema espanol, pero no una
condicion indispensable para la existencia de instrumentos metropolitanos de movilidad.
Ademas, esta excepcion es coherente con lo sefialado por Slack (2007, 2019) sobre la
capacidad de la cooperacién horizontal entre municipios para gestionar externalidades
y generar beneficios compartidos sin la intervencion directa de un nivel de gobierno
superior.

5.3 La coexistencia de distintos modelos institucionales

En tercer lugar, los resultados ponen de manifiesto que no existe una unica férmula
institucional para gobernar la movilidad a escala metropolitana. Los instrumentos
identificados presentan distintos grados de institucionalizacién, desde estructuras hard,
dotadas de personalidad juridica, competencias y recursos propios, hasta instrumentos
soff, basados en mecanismos mas flexibles de cooperacion, coordinacion o
planificaciéon. Esta diversidad cuestiona la existencia de una relacion lineal entre un
mayor grado de institucionalizacién y una mayor capacidad para articular la gobernanza
metropolitana de la movilidad.

En este sentido, la presencia significativa de instrumentos soft muestra que la
gobernanza metropolitana puede desarrollarse también mediante formulas
institucionales flexibles, que frecuentemente operan de manera complementaria a otros
instrumentos. Los planes territoriales, estratégicos o de movilidad, por ejemplo, pueden
establecer marcos de coordinacién y objetivos compartidos sin constituir por si mismos
estructuras permanentes de gobierno. De manera similar, los instrumentos hard no
operan necesariamente de forma aislada, sino que pueden coexistir con mecanismos
soft dentro de una misma AUF. Por ello, mas que interpretar ambos tipos como modelos
alternativos, los resultados sugieren entenderlos como componentes de configuraciones
institucionales mas amplias, en las que diferentes instrumentos se superponen y
complementan.

En conjunto, estos resultados muestran que la gobernanza metropolitana de la movilidad
en Espana se configura menos a partir de la existencia de una institucion metropolitana
Unica que mediante la combinacion de instrumentos sectoriales, relaciones multinivel y
diferentes grados de institucionalizacion. El predominio de la coordinacion vertical y el

20



papel central de las Comunidades Auténomas conviven con experiencias de
cooperacion horizontal y con una notable diversidad de férmulas hard y soft. Esta
heterogeneidad sugiere que la gobernanza de la movilidad metropolitana debe
entenderse como una configuracion institucional compuesta, en la que distintos
instrumentos y niveles de gobierno se articulan de manera diferente segun cada
contexto territorial. Estos hallazgos responden, en conjunto, a los vacios sefialados en
la literatura: frente a los analisis sectoriales que relegan a un segundo plano las
estructuras institucionales que hacen posible la movilidad (Jaimurzina, 2018) y frente a
la tendencia a privilegiar las dinamicas horizontales por encima de la interaccion entre
niveles de gobierno (Slack, 2019), este trabajo evidencia el papel decisivo que juega la
gobernanza multinivel —y en particular la escala autonédmica— en la configuracién de
los instrumentos de gobernanza metropolitana de la movilidad en Espafia. En
consecuencia, mas que identificar un modelo institucional éptimo, el analisis pone de
relieve la importancia de estudiar como se combinan y coordinan estos instrumentos
para responder a las dinamicas funcionales de las areas metropolitanas espanolas.

6. Conclusiones

Este estudio ha analizado como la gobernanza multinivel influye en la configuracion de
los instrumentos de gobernanza del transporte en las areas metropolitanas espafiolas.
Los resultados confirman la relevancia de la perspectiva multinivel para comprender la
gobernanza metropolitana de la movilidad, mostrando que la distribucion de
competencias y recursos entre distintos niveles de gobierno condiciona tanto la creacion
de estos instrumentos como su configuracion institucional y sus mecanismos de
coordinacion.

En particular, el analisis evidencia el predominio de una légica de coordinacion vertical,
vinculada principalmente al papel de las Comunidades Autdonomas. Sus competencias
en materia de transporte y movilidad sostenible, junto con su capacidad normativa,
institucional y presupuestaria, favorecen su participacién y liderazgo en una parte
sustancial de los instrumentos identificados. Sin embargo, esta centralidad del nivel
autondmico no excluye la existencia de dinamicas horizontales. La cooperacion entre
municipios se materializa a través de diferentes férmulas, como mancomunidades,
asociaciones de municipios y otros mecanismos de colaboracion, y puede coexistir con
estructuras de coordinacién vertical dentro de una misma area metropolitana.

Los resultados muestran, por tanto, que la gobernanza metropolitana de la movilidad en
Espafia no responde a un unico modelo institucional. Por el contrario, se configura
mediante la coexistencia y superposicion de instrumentos con distintos grados de
institucionalizacién, ambitos territoriales y relaciones entre niveles de gobierno. Esta
diversidad resulta especialmente relevante en un contexto caracterizado por la ausencia
generalizada de gobiernos metropolitanos formalmente constituidos. El caso espariol
muestra que dicha ausencia no implica necesariamente una ausencia de gobernanza
metropolitana de la movilidad: esta puede articularse mediante instrumentos sectoriales
y estructuras especificas de cooperacion y coordinacion, entre las que destacan los
consorcios y autoridades de transporte, las empresas publicas y mixtas y los
instrumentos de planificacion.
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Desde una perspectiva teorica, el trabajo contribuye a cubrir un vacio en la literatura
sobre gobernanza metropolitana y gobernanza multinivel al situar en el centro del
analisis los instrumentos que intervienen directamente en la gestion y planificacién del
transporte. La aplicacion conjunta de las dimensiones de institucionalizacion,
arquitectura jurisdiccional y direccion de la coordinaciéon permite mostrar que, incluso
dentro de un mismo marco constitucional, las areas metropolitanas desarrollan
configuraciones institucionales diferentes para responder a unas necesidades de
movilidad que desbordan los limites administrativos municipales.

En definitiva, puede concluirse que la gobernanza multinivel condiciona la configuracion
de los instrumentos de gobernanza metropolitana de la movilidad al determinar qué
niveles de gobierno intervienen, como se distribuyen las responsabilidades y mediante
qué estructuras se articula la coordinaciéon metropolitana. En Espafia, esta influencia se
manifiesta principalmente a través del protagonismo de las Comunidades Auténomas y
del predominio de relaciones verticales, aunque combinadas con mecanismos de
cooperacion horizontal y con diferentes grados de institucionalizaciéon. En consecuencia,
la gobernanza metropolitana de la movilidad debe entenderse menos como el resultado
de una unica institucion metropolitana y mas como una configuracion multinivel de
instrumentos, actores y relaciones institucionales adaptada a cada contexto territorial.
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