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PRESENTACIO

El nimero 61 de la revista Papers se centra en la governanca metropolitana.
Les dades son innegables: el procés d'urbanitzacié al mén és una tendéencia
estable i en augment. Segons Nacions Unides, I'any 1950 el 30% de la poblacié
mundial vivia en arees urbanes; actualment, aquest percentatge és del 51%, i
s'estima que el 2030 arribara al 60% i, I'any 2050, al 66%. Les aglomeracions
urbanes a tot el mén comparteixen una séerie de reptes, especialment la cohe-
sio social i les conseqiiencies del canvi climatic. Per tal de poder afrontar
aquests problemes, la governanca metropolitana és un element clau. Des dels
anys 1990, progressivament i amb alguns recels, s'"ha anat substituint el con-
cepte de ‘govern’ pel de ‘governanca’, especialment a I'ambit local. La gover-
nanca urbana o metropolitana fa referencia a una altra manera de governar,
menys jerarquica, basada en xarxes d'actors que inclouen no només I'adminis-
tracio sind altres actors del sector public, del sector privati del tercer sector.
En el cas de les aglomeracions urbanes, la governanca afronta una série de
reptes especifics, ja que es tracta d’'un territori en constant evolucio, sovint
sense un reconeixement institucional i amb una concentraci6 alhora de |'acti-
vitat economica i de les desigualtats socials.

En aquest numero hem volgut recollir analisis i reflexions sobre els diversos
elements que influeixen la governanca metropolitana: la dimensio espacialila
configuracié d'arees metropolitanes, les competéncies, el financament, el ti-
pus de representacido democratica, les relacions entre els diversos actors (ho-
ritzontals i verticals), les politiques concretes a escala metropolitana. Els arti-
cles aborden els diferents elements de la governanca metropolitana, incloent
una perspectiva comparada (amb exemples d’altres paisos), pero també refle-
xionant sobre el nostre entorn més proper.
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En efecte, amb aquest nimero de Papers volem contribuir a I'analisi dels rep-
tes de la governanca especialment de I’Area Metropolitana de Barcelona
(AMB). LAMB és I'linica area metropolitana que existeix formalment a Espa-
nya com a administracio local i fou creada I'any 2010, tot i que la cooperacio
metropolitana ja compta amb més de 40 anys de trajectoria. Després de dos
mandats, és un bon moment per veure quines son les seves febleses i quin és
el seu potencial per al desplegament de politiques metropolitanes. Els autors i
les autores dels articles son persones referents en cadascuna de les temati-
ques tractades, ja sigui des de I'ambit i la reflexio academica com des del seu
compromis | experiencia dins de |"administracié publica. Volem agrair a tots
ells la seva generositati imprescindible col-laboraci6 per fer possible la publi-
cacio d'aquest monografic.

En definitiva, el nimero 61 de Papers posa sobre la taula les qliestions més
rellevants d'un tema que creiem que hauria de ser prioritari a I'agenda politi-
ca, tal com han posat de manifest les diverses agendes mundials com I’Agenda
2030, la Nova Agenda Urbana o I’Agenda Urbana Europea, entre daltres. Espe-
rem que les reflexions i coneixements inclosos a la revista serveixin per conti-
nuar i estendre el debat dins I'ambit academic, 'administraci6 i també entre la
ciutadania.
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INTRODUCCIO: ELS REPTES DE LA SUMARI
GOVERNANCA METROPOLITANA DE LAREA
DE BARCELONA

1. La institucionalitzacié de les arees metropolitanes
en el context espanyol i catala

2. Els reptes de I'’Area Metropolitana de Barcelona:
competéncies, financament i legitimitat democratica

Referencies bibliografiques
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MARC MARTI-COSTA
Institut d’Estudis Regionals i Metropolitans de Barcelona

La creixent urbanitzacié del territori, la importancia eco-
ndmica de I'aglomeracié urbana, les millores en les in-
fraestructures i les reduccions en els temps de despla-
cament han produit un reescalament del fenomen
urba. Les metropolis o les ciutats-regié prenen cada
vegada més sentit en la vida quotidiana de la poblacié i
requereixen formes de govern reforcades pero també
flexibles, eficients perd també democratiques. Al llarg
dels articles que constitueixen aquest monografic hem
volgut reflexionar sobre la governanca metropolitana al
voltant de dues grans qlestions: a) el grau d'institucio-
nalitzacio de les arees metropolitanes a Espanya i com
I’Area Metropolitana de Barcelona (AMB) se situa en
aquest context; i b) quins soén els reptes, problemes i
instruments per tal que I'AMB desenvolupi el seu po-
tencial normatiu com a govern metropolita.

1. La institucionalitzacio de les arees metropoli-
tanes en el context espanyol i catala

El model espanyol de govern local s'acostuma a clas-
sificar dins el model napoleonic, en contrast amb els
models anglosaxons, nordics o centreeuropeus (Ber-
trana, 2015). La tradicié napolednica es caracteritza
per la uniformitat en la planta territorial (en el cas espa-
nyol replica arreu del territori d'autonomies, provincies
i municipis; més les comarques en el cas catala), la
fragmentacié (gran quantitat de petits municipis i
grans resistencies a la fusié), la manca de recursos
propis del govern local en relacio als serveis que ofe-
reix, i la centralitat de la figura de I'alcalde, tant com a
representant de la comunitat local, com a cap de I'ad-
ministracié municipal (Pano i Magre, 2018). La forta
identitat local i el lideratge personalista en contrast
amb un govern col-lectiu i uns processos decisionals
meés consensuals no serien afavoridors de la fusio de
municipis com a resposta a les necessitats de major
eficiencia en la prestacié de serveis locals. Tanmateix,
en el nostre context, de la necessitat se'n fa virtut i les
febleses d'aquelles administracions municipals amb
poca poblacié es compensen mancomunant serveis, i
amb el suport d'altres administracions intermedies
que proveeixen el suport técnic necessari. En el cas
catala, els consells comarcals i les diputacions han
complert aquesta funcié complementaria i sén, junta-
ment amb els municipis, les institucions que configu-
ren els sistemes de govern local.

INTRODUCCIO:

ELS REPTES DE LA
GOVERNANCA
METROPOLITANA DE
L'’AREA DE BARCELONA

L'organitzaci¢ territorial basada en municipis i provinci-
es contrasta amb les cartografies i les analisis que ens
ofereix José Maria Feria Toribio de la Universitat Pablo
de Olavide en el primer article del monografic, on posa
de manifest la importancia a Espanya dels 44 nodes
metropolitans on hi viuen 33 milions de persones, el
71% de la poblacié. En contrast amb la uniformitat de
la planta territorial, aquestes arees urbanes funcionals
tenen caracteristiques diferents, que I'autor distribu-
eix en sis grups, que alhora s'apleguen en tres grans
categories. La primera d'elles és la de les regions me-
tropolitanes, conformada per les arees funcionals de
Madrid i Barcelona, amb una major extensié i comple-
xitat funcional i estructural. La segona categoria seria
propiament la d'arees metropolitanes, i s’hi distingei-
xen tres subgrups: les arees urbanes consolidades
(Valencia, Sevilla i Bilbao), les arees metropolitanes
polinuclears (Oviedo-Gijon-Avilés; Bahia de Cadiz-Je-
rez, Maélaga-Marbella; Vigo-Pontevedra; Alicante-
Elche) i les arees metropolitanes standard (Les Pal-
mas; Saragossa; Murcia, Palma; Granada; A Corufa;
Santa Cruz de Tenerife; Donosti; Valladolid; Santander;
Tarragona; Castellon i Pamplona). Finalment, trobem
les arees metropolitanes menors i incipients que agru-
pen menys poblacié i extensié territorial i tenen una
integracié més limitada del mercat residencial.

Malgrat que la constitucio de les arees metropolitanes
a Espanya esta prevista en I'article 43 de la Llei de Ba-
ses de Régim Local sota I'impuls i concrecié dels go-
verns autonomics, la constitucié d'arees metropolita-
nes a Espanya ha estat anecdotica i fins a I'actualitat
només se n'han constituit dues: I’Area Metropolitana
de Barcelona, I'any 2010, i I'Area Metropolitana de
Vigo I'any 2012'. Segons Andreas Hildenbrand (2017),
I'abandonament de la qliestid metropolitana a Espana
es pot explicar per diferents factors: en primer lloc, per
la percepcid d'alguns governs municipals que l'area
metropolitana pugui esdevenir una amenaga a la seva
autonomia local de la ma dels governs autonomics, en
comptes d'una millora substancial en les formes de
cooperacié intermunicipal. En segon lloc, pel poc inte-
res dels governs autondmics a constituir un nou nivell
de govern on es concentri la major part de la poblacio i
esdevingui un potencial rival politic i institucional, tal i
com va passar en els anys 80 a Catalunya. En tercer
lloc, pel paper passiu de I'Estat a I'hora d'impulsar les

1 El funcionament de I'Area metropolitana de Vigo i de tots els seus organs va ser suspesa cautelarment en 2017 pel Jutjat Contenciés-Administratiu nimero

1 de Vigo, a apeticié de la Junta de Galicia.
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arees metropolitanes a nivell legislatiu (Tomas, 2017)
en contraposicié de I'actiu paper que ha tingut I'Estat
en els paisos del nostre entorn. A aquest darrer punt
caldria afegir-hi que alld que ha potenciat I'Estat com a
principals ens de cooperacid supramunicipal i de pres-
tacié de serveis locals en les successives modificaci-
ons legals (especialment en la llei 54/2003 i les modifi-
cacions introduides en la Llei de Bases per part de la
llei 27/2013 de racionalitat i sostenibilitat de I’Adminis-
tracio Local) han estat les Diputacions.

Com apuntavem anteriorment, aquesta situacié de
deixadesa del fet metropolita no es déna en els grans
paisos del nostre entorn (Heinelt i Kibler, 2005). L'arti-
cle de Karsten Zimmermann i Patricia Feiertag de la
Universitat Tecnica de Dortmunt ens aporta una util
comparacié de les formes de governanca regional i
metropolitana en els casos de Franga, Italia i Alema-
nya. El cas de Franga és forca il-lustratiu per pertanyer
també al grup de paisos de tradicié napoleonica pero
amb un grau molt més avancat d'institucionalitzacio
del fet metropolita. En aquest pais el govern central li
ha dedicat una especial atencié des de la década dels
60 amb la creacié de tres Communauté Urbaine (Lille,
Burdeus i Lyon) i la proliferacié durant la década se-
glent de diferents tipus d'entitats metropolitanes
com una forma de millorar I'eficiencia en la prestacio
de serveis davant la forta fragmentacié de la seva
planta municipal. L'any 1999 I'Estat simplifica les for-
mes de cooperacié municipal amb tres figures: a) les
Comunitats urbanes que agrupen diferents municipis i
en conjunt han d‘arribar a més de 500.000 habitants;
les Comunitats d'aglomeracié que han de tenir més
de 50.000 habitants i un nucli d'almenys 15.000 habi-
tants i, finalment, les Comunitats de municipis, sense
uns valors demografics determinats, i que poden ser
permanents o temporals. Les Ultimes reformes legis-
latives introduides entre 2010 i 2014 han potenciat les
entitats metropolitanes, oferint a les principals ciutats-
regio la transformacié de les principals Communauté a
una nova forma institucional, el Métropole. Fins a ge-
ner del 2018 s'havien creat 22 Métropole? amb un
tractament especific de les tres grans aglomeracions
urbanes: Grand Paris, Aix-Marseille i Lyon.

En el cas italia, el propi Parlament legisla per tal de
fomentar la creacié d'arees metropolitanes a partir
dels anys 90, perd fins el 2015 varen tenir una baixa
implementacié. A més, I'any 2001 es va modificar la
Constitucié per tal d'introduir-les com a entitats, junta-
ment amb els municipis, les provincies, les regions i
|'Estat, que constitueixen la Republica. Tanmateix,
I'impuls definitiu de la Citta Metropolitana es va donar
amb la llei de 7 d'abril del 2014 en el marc de les poli-
tiques d'austeritat i de reduccié de I'administracié pu-
blica. Fins a I'actualitat s'han establert 15 ciutats me-
tropolitanes que a efectes practics ha suposat la
conversi6 de 15 provincies a aguesta nova figura.

Una hipotesi per tal d'explicar I'abandonament de la
qUestié metropolitana a Espanya podria ser la seva es-
tructura quasi-federal, en qué les competencies per
desenvolupar aquest tipus d'ens recauen en els go-
verns autonomics. No obstant aixd, a Alemanya, on la
responsabilitat de desenvolupar aquests instruments

se situa en els Lander, en |'actualitat existeixen 24
arees metropolitanes, 21 de les quals compten amb
institucions de governanca metropolitana, amb dife-
rents graus d'institucionalitzacié. La forta tradicio de
planificacié territorial d'aquest pais ha estat una base
important per després desenvolupar-hi formes de go-
vernanga supramunicipal, que van des de mecanis-
mes soft de cooperacié voluntaria entre municipis, a
governs metropolitans amb I'eleccio directa dels seus
consellers, com és el cas de Stuttgart i Hannover. Tal i
com ens expliguen Zimmermann i Feiertag en el seu
text, el govern federal alemany, conjuntament amb els
16 Lander, ha impulsat també les regions europees
metropolitanes (Europaische Metropolregionen) per
tal d'enfortir les principals regions urbanes alemanyes
com a estrategia per millorar la competitivitat del pais
a nivell europeu.

En el cas espanyol, durant els anys 90 es detecta una
aposta per les ciutats com Barcelona, Bilbao, Valencia
o Sevilla per part del govern central com a motors de
la transformacié econdmica del pais en el marc de
|'economia posfordista (Marti-Costa i Tomas, 2016).
Tanmateix, la potenciacié de les diferents regions ur-
banes més enlla de la de Madrid com a espais perala
millora de la competitivitat del pais no ha estat una
prioritat per part del Govern de I'Estat en les Ultimes
decades, malgrat algunes reivindicacions regionals
com és |'eix Atlantic i la cooperacié transfronterera
amb Portugal, o bé la reivindicacié per part de go-
verns autonomics i associacions empresarials per tal
de desenvolupar el corredor ferroviari mediterrani.
Les mesures d'eficiencia i d'austeritat activades en el
marc de la crisi financera i economica del 2008, que
han propiciat reformes com la Citta Metropolitana a
[talia o I'agregacié de municipis a Grécia, s'han vehi-
culat en el cas espanyol a través de mecanismes
d’enfortiment del control pressupostari i financer dels
governs locals per part del Ministeri d'Hisenda, enfor-
tint el control centralitzat, o bé reforcant el paper de
les Diputacions, tal i com s'ha comentat anterior-
ment.

En aquest context, la creacio i I'impuls de I'Area Me-
tropolitana de Barcelona (AMB) a partir de 'aprovacié
de la Llei 31/2010 amb la integracié de les diferents
agencies metropolitanes i la Mancomunitat de munici-
pis representa, sens dubte, una destacada excepcio-
nalitat en el context descrit (Tomas, 2017). Tot i que és
una institucio jove, la trajectoria dels darrers 30 anys
de governanca metropolitana situa I'’AMB entre les ex-
periencies avancades a nivell comparat (Geréhéazi i To-
sics, 2018), malgrat les seves especificitats i els im-
portants reptes que ha d'afrontar. Els limits territorials
soén, sens dubte, un d'aquests reptes. En I'actualitat,
I’AMB inclou la ciutat de Barcelona més 35 municipis
del seu entorn amb una poblacié 3.247.281 habitants
(2017), el que la configura com el cor d'una ciutat-re-
gi6 que tradicionalment s'ha delimitat com a Regid
Metropolitana de Barcelona (RMB) amb més de 5 mi-
lions d'habitants, tot i que la ciutat funcional segura-
ment ja supera alguns dels limits establerts per a la
RMB, amb relacions cada vegada més intenses amb
les arees metropolitanes de Girona i Tarragona. L'am-
pliacié dels limits territorials de 'AMB almenys a la

2 Nice, Lyon, Bordeaux, Nantes, Tolouse, Grenoble, Lille, Montpellier, Rennes, Rouen, Strasbourg, Brest, Aix-Marseille, Grand Paris, Nancy, Tours Val de

Loire, St, Etienne, Clermont-Ferrand, Metz, Dijon, Orléans i Toulon.
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resta de la Regid Metropolitana de Barcelona es pre-
veu politicament complicada ja que incorporaria més
de dos tercos de la poblacié de Catalunya i podria arri-
bar a rivalitzar amb la propia Generalitat. En qualsevol
cas, la Regi6 és un territori d'una alta densitat institu-
cional on operen la Generalitat de Catalunya, la Diputa-
ci6 de Barcelona, 7 consells comarcals (si hi incloem
el Garraf i el Penedes), 164 ajuntaments, diferents
mancomunitats i altres ens de gestid com I'Autoritat
Metropolitana del Transport o Aigles Ter-Llobregat.
En aquest context regional, variable i canviant, instru-
ments i mecanismes de governanga en xarxa menys
institucionalitzats que un govern local metropolita se-
rien segurament més adients (Geréhazi i Tosics,
2018). L'article d'Oriol Estela, economista i coordina-
dor del Pla Estrategic Metropolita, desenvolupa amb
més detall quines eines es poden desenvolupar per
enfortir la cooperacio regional ple de geometries vari-
ables en termes territorials, sectorials i institucionals.
En aquest sentit, la capacitat flexible i relacional de
|'Oficina del Pla Estrateégic Metropolita de Barcelona
pot ser un instrument adient per coordinar i reforgar
les relacions entre I'’AMB i el seu entorn.

2. Els reptes de I’Area Metropolitana de Barce-
lona: competéncies, financament i legitimitat
democratica

Un bon gruix dels articles d’aquest monografic abor-
den l'analisi del desenvolupament de les competénci-
es i el financament de I'AMB, amb propostes sobre
com es podria millorar en aquests aspectes. S'ha de
destacar que els marges de millora passen sovint per
una reorganitzacié o potenciacio de la propia AMB
amb concertacié amb els municipis que la integren,
pero també per una major atencid i reconeixement del
fet metropolita i regional per part de I'administracié
autonomica i estatal. L'article de Tomas Font de la Uni-
versitat de Barcelona explica acuradament quin és el
marc legal sobre el qual se sustenta I'’AMB i quin és el
seu potencial. La regulacié basica de I'AMB la trobem
en la Llei 31/2010 i en el Reglament Organic Metropo-
litd en termes funcionals. Ara bé, com ens recorda
Font, I'ancoratge de la Llei de I'’Area Metropolitana de
Barcelona (LAMB) es troba en aquelles lleis que regu-
len I'autonomia local: la Constitucio, I'Estatut d'Auto-
nomia de Catalunya (EAC), la Carta Europea de I'Auto-
nomia Local (CEAL) o la Llei de Bases de Regim Local
(LBRL). En aquest sentit, 'AMB és una entitat local
supramunicipal de caracter territorial que Font qualifi-
ca com un “veritable govern local” donades les potes-
tats i competéncies atorgades per la Llei. Les princi-
pals competéncies atribuides per la LAMB serien la
d'urbanisme, les que eren propies de les agéncies
sectorials (transport i mobilitat, aigua, residus i medi
ambient), i dues novetats importants: el desenvolupa-
ment economic i social i la cohesié social i territorial.

El desenvolupament economic ha estat un dels rao-
naments importants a I’'hora de desenvolupar la go-
vernanga metropolitana en aglomeracions com per
exemple Stuttgart, en un primer moment impulsada
pel sector empresarial com a estratégia per superar
la crisi industrial durant els anys 80. En el cas de Bar-
celona, el Pacte Industrial, el Pla Estrategic Metropo-
lita, els pactes territorials per I'ocupacié o associaci-
ons com I"Ambit B30, entre d‘altres, han estat els
principals instruments de governanga economica
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metropolitana, que cobreixen ambits territorials dife-
rents i sovint sobreposats. La multiplicitat d'actors
amb interessos i objectius a vegades contraposats;
la fragmentacié de recursos per tal d'aconseguir
aquests objectius, i la interseccié amb altres camps
de politiques, fa especialment critic el treball de con-
sensuar objectius i determinar prioritats, aixi com
també és crucial alinear correctament regulacions,
normatives, mecanismes d'inversié i financament,
sistemes de informacié i formacié (responsabilitat de
diferents administracions), etc., a fi que siguin cohe-
rents amb els objectius proposats. El socidleg Héctor
Santcovsky, director de I'’Area de Desenvolupament
Social i Economic de I’AMB, relata els reptes actuals
de la governanca economica de la Barcelona metro-
politana per tal d'avancar cap un “creixement inclu-
siu i sostenible”. El nou instrument per desenvolupar
el potencial competencial en aquest ambit per part
de I'AMB és I'’Agencia de Desenvolupament Econo-
mic. La nova Agencia pretén ser un organisme agil
per a I'impuls i la concertacié d'estrategiques econo-
miques supramunicipals i s'estructura en quatre
grans ambits: la internacionalitzaci6 i la captacio d'in-
versions; el foment i la promocié d’economies locals
emergents (cooperativa, verda, alimentaria...); el des-
envolupament de I'emprenedoria i la innovacié amb
un Us intensiu de la tecnologia; la reindustralitzacio i
la coordinacié i suport dels serveis a I'empresa a
|"ambit metropolita.

En relacié a la cohesioé social i territorial, en la LAMB
aquesta es concreta en la participacio a la Comissio de
la Seguretat de I'ambit territorial corresponent i en
"Promoure la implantacio de politiques publiques co-
munes en materia de serveis municipals i de foment
de la cohesid social i territorial, amb la finalitat de mi-
llorar les condicions de vida dels ciutadans i I'equilibri
territorial dels municipis que la integren”. Estudis re-
cents han demostrat que les diferéncies que es donen
entre els municipis metropolitans respecte els criteris
de concessié dels suports economics d'urgencia soci-
al, com també en el nivell de les quanties d'aquestes
prestacions, no ajuden a corregir les desigualtats soci-
oespacials existents (Lara-Navarro et al., 2017; Da-
leph, 2017). Per tant, les prestacions socials munici-
pals i la seva accessibilitat, haurien d'atendre millor
tant les especificitats del territori, com les necessitats
redistributives dels municipis sense estar tan subjec-
tes a la desigual capacitat pressupostaria (o les priori-
tats) dels ajuntaments metropolitans. Sergio Porcel,
Lara Navarro-Varas i Irene Cruz, investigadores de
I'Institut d'Estudis Regionals i Metropolitans de Barce-
lona, van un pas més enlla i exploren els efectes d'un
complement econdmic a nivell metropolita de la Ren-
da Garantida de Ciutadania de la Generalitat de Catalu-
nya. El ple desplegament de la Renda Garantia de Ciu-
tadania a Catalunya hauria de disminuir la necessitats
de prestacions d'urgencia social responsabilitat dels
municipis, amb un efecte, com a minim, de disminu-
cio de la intensitat de la pobresa arreu del territori. En
aquest escenari, tal i com proposen les autores, es fa
necessari repensar el paper i la quantia de les presta-
cions d'urgencia social municipal en el territori metro-
polita per tal que combinin criteris d’homogeneitat
metropolitana, perd també criteris d'heterogeneitat
pels diferents costos de vida a nivell municipal, molt
condicionats per les despeses associades a |'habitat-

ge.



En relacié a I'habitatge, I'article 22 de la LAMB atorga
a I'’AMB definir politiques metropolitanes de sol i habi-
tatge per garantir la solidaritat intermunicipal, la sufici-
encia i la viabilitat d'aquestes politiques per garantir el
dret constitucional a I'habitatge. Es, per tant, una com-
peténcia compartida amb la Generalitat i els municipis
metropolitans, perd que com en els casos de la politi-
ca de desenvolupament econdmic i de cohesié social,
tot just en aquests Ultims anys s’esta impulsant de
forma més decidida des de I'AMB. Jordi Bosch, de la
Universitat Politecnica de Catalunya, i Carles Donat,
de I'Observatori Metropolita de |'Habitatge, identifi-
quen en el seu article la tendencia internacional cap a
un major compromis amb aquesta matéria per part
dels governs metropolitans. Aixo es justifica, com
també assenyala José Maria Feria Toribio, en primer
lloc, perque les regions i les arees metropolitanes ma-
dures es caracteritzen no tan sols per la integracié del
mercat de treball, sind també per la creixent integracio
del seu mercat residencial. En segon lloc, pels majors
problemes d'accés a |'habitatge en aquestes arees i
perque fenomens com la segregacié residencial hi
s6én més accentuats. Enfront a aquesta realitat, els au-
tors assenyalen tres vies possibles per tal de millorar
la planificacié de les politiques d’'habitatge a escala
metropolitana: a) que I'’AMB estableixi un pla per con-
cretar el Pla territorial sectorial d’habitatge de la Gene-
ralitat (a dia d'avui en aprovacié inicial); b) la delegacio
de les competencies a I'AMB per part dels municipis
metropolitans i/o c) que I'’AMB sigui I'ens competent a
|'area metropolitana per desenvolupar un Pla d'Habi-
tatge metropolita. Entretant, i a falta d'una planificacié
més integral, s'han establert una serie de directrius i
s’han desenvolupat instruments de politica d'habitat-
ge metropolitana: I'lMPSOL per a la gestié de sol i
promocié d’habitatge; Metropolis Habitatge per a la
promocid i gestid del lloguer; el Consorci Metropolita
de I'Habitatge per gestionar els ajuts a la rehabilitacio;
I'Observatori Metropolita de |'Habitatge de Barcelona
com a instrument d’analisi i coneixement; i el Pla Di-
rector Urbanistic Metropolita com a instrument de pla-
nejament urbanistic. Faltaria doncs un major apodera-
ment competencial i un millor financament per tal de
desenvolupar aquesta politica.

El financament de I'AMB esdevé, doncs, un tema es-
pecialment critic. Paula Salinas, de la Universitat Auto-
noma de Barcelona, i Maite Vilalta, de la Universitat de
Barcelona, aborden aquesta qlestié. En primer lloc,
les autores es pregunten quée hauria de ser finangat
per una area metropolitana com la de Barcelona, amb
quines politiques, i sota quins principis. Aquests prin-
cipis sén especialment utils a I'hora d'orientar norma-
tivament les relacions multinivell: autonomia finance-
ra, suficiencia per a les competéncies atribuides i
equilibri entre els diferents nivells de govern, equitat
horitzontal (els municipis amb menys recursos no ha-
gin de fer un major esfor¢ que d'altres per tenir els
mateixos serveis), transparéncia, coordinacio i lleialtat
institucional. Una de les principals conclusions de la
seva analisi és la limitada autonomia tributaria de
I’AMB (tant en relaci¢ als ingressos, com en les des-
peses, el 70% de les quals tenen caracter finalista)
que es configura com el principal escull a superar per-
que aquelles competeéncies propies, perd encara em-
brionaries, com la d'habitatge o la cohesié social aca-
bin agafant volada. A més, després de |'aprovacié de
la LRSAL, la sostenibilitat financera de la hisenda mu-

nicipal esdevé un factor clau a I'hora de poder rebre
competencies delegades d'altres administracions.

L'ultim gran repte que s'aborda en aquest monografic
és el de la legitimitat democratica d'una institucié me-
tropolitana com I'’AMB. L'analisi comparada internacio-
nal sobre governanga metropolitana déna cada vegada
meés rellevancia a |'estudi de la qualitat democratica de
la governanca metropolitana i les formes de millorar-la,
meés enlla dels temes tradicionals de recerca orientats
a l'eficiencia en la prestacié de serveis (Kibler, 2012;
Klbler i Schwab 2007; Lidstrom 2010, 2013; Buser,
2013, etc.). LAMB s’encarrega de temes claus per al
bon funcionament de la ciutat, perd només beu d’'una
legitimitat electoral indirecta que prové de les elecci-
ons municipals dels municipis metropolitans. Aixd té
tres consequencies importants per a la governancga
metropolitana: primer, que el procés de rendicié de
comptes per part dels electors es produeix de forma
indirecta; sovint sén els temes locals i no metropoli-
tans els que pesen més en les eleccions municipals.
En segon lloc, es debilita la direccié politica de la insti-
tucio ja que els seus representants ho sén primer dels
municipis on soén escollits i després, de la institucio
metropolitana. Finalment, la possible percepcié de llu-
nyania de la institucié per part de la ciutadania i que el
procés d'elaboracié de politiqgues publiques a nivell
metropolita sigui més aviat tecnocratica.

Zimmermann (2014) diferencia quatre fonts de legiti-
mitat democratica en I'estudi d'institucions com
I’AMB: a) la legitimitat d'entrada (/nput legitimacy); b)
transparencia i rendicié de comptes (Accountability);
c) capacitat de resposta a les demandes ciutadanes
(Responsiveness); i d) legitimitat de sortida (Effecti-
veness — output legitimacy). La principal legitimitat en
que es basa actualment I'AMB és la ‘de sortida’
(effectiveness), la capacitat de gestionar serveis me-
tropolitans de la forma més efectiva i eficient possi-
ble. En termes de transparencia i rendicié de comptes
s'han fet passes importants amb la recent creacio de
|'Oficina de Transparéncia per tal de desplegar tot el
potencial de la Llei 19/2014, de transparencia, accés a
la informacié publica i bon govern a la instituciéo me-
tropolitana. Queden pendents, doncs, el desenvolu-
pament de les eines de democracia participativa, per
tal de donar una millor resposta a les demandes ciuta-
danes, i els processos d’eleccié de representants per
reforcar la legitimitat d'entrada. Mariona Tomas, de la
Universitat de Barcelona, analitza com tot i que enca-
ra hi ha pocs casos d'eleccié directa d’ens metropoli-
tans, van en augment en paisos com Anglaterra, Ita-
lia, Franca i Portugal, llocs on esta previst que les
seves respectives metropolis tinguin eleccid directa.
Malgrat que I'eleccio¢ directa també pot tenir els seus
desavantatges, permet donar més visibilitat a la insti-
tucio i al fet metropolita, aixi com una millor rendicié
rendicio de comptes. Mariona Tomas apunta també
que els sistemes de representacié per tal d'habilitar
les legitimitats d’entrada sén diferents en cada ciutat-
regio: aquells que podriem anomenar més ‘parlamen-
taristes’, quan només s'escullen representants de
I'assemblea metropolitana (Stuttgart), aquells més
‘presidencialistes’ (Manchester i Liverpool) o final-
ment els sistemes ‘mixtos’ (Hannover i Londres). A
I'hora d'avancar cap a algun d’ells, I'autora aprofun-
deix en |'estat de la demos metropolitana o de la “co-
munitat de ciutadania metropolitana”, tal i com I'ano-
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mena Font, en relacié al seu coneixement sobre
I’AMB, del territori metropolita i la possibilitat d'una
eleccio directa de |'alcalde metropolita. Entre els re-
sultats aportats, cal destacar, en primer lloc, que la
mobilitat esdevé el factor clau en la integracié social
metropolitana, mentre que les identitats es continuen
associant o bé amb la localitat o bé amb el pais. En
segon lloc, malgrat que una majoria sembla que no
veuria malament I'eleccié d'un alcalde per a l'area
metropolitana, es posa de manifest la major resistén-
cia per part dels habitants dels municipis més petits
per por de ser absorbits per les dinamiques de la ciu-
tat central, aixi com el gran desconeixement de |'actu-
al AMB.

Territori, institucié i politiques publiques sén els dife-
rents elements que hem volgut combinar en aquest
monografic de Papers per tal de reflexionar i aportar
coneixement sobre els reptes de la governanca me-
tropolitana. Una governanca metropolitana on I'’AMB
és la institucié publica central amb importants reptes
organitzatius, financers i democratics que seran deter-
minants per al bon desenvolupament d'unes politi-
ques publiques que promoguin una major prosperitat,
sostenibilitat i cohesié social a la metropoli.
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Abstract

The governance of metropolitan regions is currently
re-defined in many European states due to changes in
the welfare states and ever-increasing global competi-
tion. In some states such as France and lItaly, but also
in Germany we observe the emergence of scale-spe-
cific governance arrangements and planning policies,
partially bottom-up and contingent upon regional con-
texts, partially triggered by incentives and legislation
of the central government. Italy and France, for in-
stance, have recently adopted national laws introduc-
ing new institutional forms for metropolitan regions,
the Métropole and Citta Metropolitana. In the federal
state of Germany, there is no such thing but there
have been soft incentives of the national level leading
to the nomination of eleven Européische Metropolre-
gionen. This chapter compares the recent develop-
ments in France, ltaly and Germany and seeks to an-
swer the question of who and what drives metropolitan
reforms.

Keywords: Metropolitan Governance, Métropole, Cit-
ta Metropolitana, Europaische Metropolregion.

1. Introduction

Recent legal reforms in France and Italy changed the
status quo of metropolitan governance arrangements
in these two countries to a significant degree. These
reforms took shape in national laws and indicate in
both cases a central government-led reform with the
purpose of creating stronger metropolitan govern-
ments or even quasi-jurisdictions. In a way, the institu-
tional solutions now in implementation contradict the
position of the New Regionalism that was fashionable
for many years (Norris, 2001; Rodriguez-Pose, 2008).
This position highlighted competitiveness and soft
and flexible forms of governance such as agencies,
partnerships and networks. Considering the direction
of recent reforms in Italy and France it's worth asking
the question: do these reforms indicate a shift in the
metropolitan governance debate? Is the metropolitan
reform position fashionable again? In order to answer

RETURN OF THE
METRO-MODEL?
GOVERNANCE AND
PLANNING IN
METROPOLITAN REGIONS
UNDER CHANGE.

AN INTERNATIONAL
COMPARISON OF
FRANCE, ITALY AND
GERMANY

this question, this chapter compares the recent devel-
opments in France, ltaly and Germany and seeks to
answer the following questions:

e Which public functions are attributed to
and accomplished at the metropolitan level?

e \What kind of governance forms are estab-
lished? Can we observe convergence?

e Which are the implications for strategic ter-
ritorial coordination on this scale?

Germany, France and lItaly have been chosen for a
number of reasons (figure 1). The recent reforms in
Italy and France, although following ongoing discus-
sion since the 1990s, can be considered as critical
junctures —at least on first sight—. Germany has
been chosen because Germany presents a different
local government system and, due to federalism,
there is less state intervention. Germany is a dissimi-
lar case from an institutional point of view but still, in
some city regions, the metropolitan reform position is
fashionable. The developments in the mentioned
three states illustrate different pathways: we can
characterize the German way as bottom-up, slowly
emerging and therefore contingent upon regional con-
texts. In France and ltaly, we observe more top-down
approaches with strong incentives and new regula-
tions given by the central government. However, al-
though the state spatial strategies targeting metropol-
itan regions in the three countries use the vocabulary
of coherent strategic governance and bounded territo-
ry, the empirical world reveals an assemblage of con-
tradictory ideas about how a territory should be organ-
ized and governed.

In the paper, we will present the description and sub-
sequent analysis of the development paths in national
spatial development policies with regard to the con-
cept of metropolitan regions in the three states. How-
ever, the term metropolitan region is fuzzy and in
some cases, the term city region might be more ap-
propriate. Hence, empirically the comparison is organ-
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Figure 1. Metropolitan institutions in France, Italy and Germany
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ised around four dimensions: institutional aspects,
functional aspects (competition vs. welfare policies),
ideas (reasons and arguments in favour of metropoli-
tan reform) and spatial aspects (size and inter-scalar
relationships). This differentiated approach allows for
a more nuanced description of convergent or diver-
gent trends.

The institutional dimension covers how competences
are distributed in the multi-level system and which kind
of institutions have been established in city-regional co-
operation. The functional analysis of metropolitan gov-
ernance distinguishes functions related to social repro-
duction and welfare such as housing, public transport,
public services, environmental policy as well as func-
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tions related to competitiveness and economic devel-
opment (marketing, economic development, innova-
tion policies). The dimension of ideas covers reasons
and arguments used to justify reforms, showing the
intended direction of changes (austerity, modernization
of the public sector, competitiveness, territorial coher-
ence). The spatial dimension refers to the perimeter of
governance arrangements, taking into account the
eventual overlay of different institutions dealing with
city-regional problems and their relation to each other.

The article presents mid-term results of empirical re-
search in the three states. Based on the current stage
of our research, we will concentrate on national poli-
cies and discourses on metropolitan governance
(what we call the politics of metropolitan governance).
The research includes case study work in six metrore-
gions (two in each country).

2. Change driven by national initiatives

Metroregions are increasingly seen as political objects
of national policies as well as international policy dis-
cussions (Metropolis, 2017; Ahrend & Schumann,
2014; Rodriguez-Pose, 2008). In fact reforms of met-
ropolitan governance are heavily influenced by nation-
al legislation and respective policy initiatives with the
purpose of solving coordination failures in the public
sector and land use planning or supporting the posi-
tion of the big cities in global economic competition.
International benchmarks and rankings as well as net-
works of metroregions such as METREX as well as
definitions in use by ESPON or the OECD indicate the
universal character of metropolitan governance
(Ahrend & Schumann, 2014).

However, national urban systems (in terms of func-
tions and morphology) as well as institutional frame-
works and traditions of local self-government differ to
a large extent and these factors have implications for
the design of metropolitan governance in national con-
texts. Regions differ in size and often we find taylor-
made local solutions —not only in a decentralized con-
text as Germany but as we will see also in France—.
Still, in all three countries under scrutiny, the national
government showed significant interest in strength-
ening the metropolitan layer of planning and poli-
cy-making.

In Italy, a first trial by the national government in 1990
was largely a failure because the law only called for
voluntary cooperation of municipalities of the major
city regions (Tortorella & Allulli, 2014). The financial cri-
sis, that forced ltaly to implement harsh austerity
measures, opened a window of opportunity to intro-
duce the Citta Metropolitana (CM) as a new intermu-
nicipal body replacing the provinces in the fourteen
biggest city regions. The Citta Metropolitana found its
way into the new constitution already in 2001 but it
was the spending review act in 2009 and subsequent
legislation in 2012 and 2013 that forced the regional
governments to implement the CM in 2014.

In France, the tradition of intermunicipal cooperation
is much stronger and older (Négrier, 2005). The

strengthening of the intermunicipal level has been
an ongoing step-by-step process, dating back for
decades in most city regions, e.g. to the first com-
munautés urbaines introduced in the 1960ies. Still,
in 2012 a debate about the territorial and functional
reorganization of the state emerged in the context
of the financial crisis, discussing the abolishment of
the départements and more efficient forms of local
government due to small municipalities and an over-
lap of competencies between territorial levels, re-
sulting in high administrative costs compared to oth-
er countries. A sequence of legislative acts starting
in 2010 introduced territorial reforms that led to a
shift of competences towards regions and municipal
groupings in the multilayer system, established a na-
tion-wide coverage with intermunicipal groupings
even in rural areas and enlarged territorial units by
reducing the number of regions, setting a minimum
size for municipal groupings and giving incentives
for municipal amalgamations. Metropolitan regions
were targeted by two subsequent laws in 2010 and
20147, the first one offering to the largest city-re-
gions the possibility to transform existing municipal
groupings into the new institutional form of Métro-
pole and the second one coercing it for all municipal
groupings with a minimum of 400,000 inhabitants,
being the core of a functional urban area of 650,000
or more. Due to lobbying activities of smaller city
regions, the criteria to voluntarily become a metrop-
olis where weakened several times, e.g. to include
former regional capitals (Beyer, 2017; Geppert,
2017). Thus the number of Métropoles grew from
one (Nice) created in January 2012 to 22 until Janu-
ary 2018: Nice, Lyon, Bordeaux, Nantes, Toulouse,
Grenoble, Lille, Montpellier, Rennes, Rouen, Stras-
bourg, Brest, Aix-Marseille, Grand Paris, Nancy,
Tours Val de Loire, St Etienne, Clermont-Ferrand,
Metz, Dijon, Orléans and Toulon. For the three big-
gest metropolitan areas Grand Paris, Aix-Marseille
and Lyon, the law MAPTAM has created tailo-made
institutional forms.

The German way of dealing with the challenges of
metropolitan development and inter-municipal coordi-
nation differs a lot. In absence of national legislation,
it's the task of the sixteen states to create metropoli-
tan regions and respective institutional forms (Zim-
mermann, 2017). Some states have done so in the
past but we can't say that strong metropolitan associ-
ations or even jurisdictions are a widespread phenom-
enon. The exception from the rule that national gov-
ernment plays no role in metropolitan politics is a
joined initiative of the sixteen states and central gov-
ernment to create so-called European Metropolitan
Regions (Blotevogel & Schmitt, 2006). The idea goes
back to the discussion on the competitiveness of the
German economy in the late 1990s. One of the argu-
ments was that a network of big cities is the back-
bone of the German economy —in absence of a glob-
al city such as Greater Paris or the South-East of
England— and needs political support, also from the
European Commission.

To conclude, we can identify different patterns of na-
tional metropolitan policies:

" Loi de réforme des collectivités territoriales (Loi RCT) from the 16th december 2010 and Lo/ de modernisation de I'action publique territoriale et

d‘affirmation des métropoles (Loi MAPTAM) from the 27th january 2014.
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e Coercion (ltaly Citta Metropolitana and
France in the largest Métropoles),

e |ncentives (France: new functions as well
as financing) and

e Argumentative support (Germany).

3. Dimensions of Metropolitan Planning and
Governance in France, Italy and Germany

3.1 Metropolitan institutions
France: Métropole and Pbéle Métropolitian

When referring to institutions at the metropolitan lev-
el, the main attention is given to the Métropole, a
hard, highly integrated form of municipal grouping cor-
responding to the metropolitan reform model. Soft,
flexible networks have been promoted in 2004 by a
national call for cooperation, now included in the laws
RCT and MAPTAM under the name Pdle Métropoli-
tian, and have been implemented in nineteen city re-
gions until 2017 (Bariol-Mathais, 2017). Despite this,
they have hardly played a role in national debates and
do not control own resources. In nine city-regions,
both institutions coexist or are in the making: these
are Nantes, Rennes, Brest, Strasbourg, Rouen, Lyon,
Nancy, Toulouse, Grenoble.

The Meétropole is along with communautés urbaines
(CU), communautés d‘agglomération (CA) and com-
munautés de communes (CC) one of four forms of
municipal groupings created by national legislation
and are the one having most competencies and re-
sources. The Métropole are —with exception of Grand
Lyon— organised as so called établissement public de
coopération intercommunale (EPCI), meaning a “col-
laborative institution established by a group of munic-
ipalities, ruled by an assembly of representatives from
the municipalities and a president” (Geppert, 2017, p.
226) and the possibility to raise own taxes. Grand
Lyon is the only one where the municipal grouping has
been merged with the département and has the sta-
tus of a full-fledged local authority. This includes being
competent to act in any domain if public interest is at
stake (Geppert, 2017).

The Meétropole fulfil a wide range of functions, partly
prescribed by law, partially transferred by the munici-
palities on a voluntary basis. To do so, they possess
large administrations (e.g. about 8.700 employees in
Lyon and about 3.300 employees in Nantes). The ex-
istence of specialised technicians enables a profes-
sionalization of services and tasks transferred to the
metropolitan level, especially for the small municipali-
ties with less than 10.000 inhabitants. In terms of le-
gitimacy and representation, the mayors of the mem-
ber municipalities continue to play an important role
within the metropolitan institutions as presidents and
vice-presidents.

The creation of the Métropole has to be discussed as
part of a longer trajectory of intermunicipal coopera-
tion that replaces municipal amalgamations. This
model has limitations in size if the small municipalities
continue to exist and to play an important role for
democratic representation and identification. The na-

tional laws leave room for locally fitted institutional
rules and an adaptation over time. The law MAPTAM
only represented a minor change for city regions such
as Nantes that had already up scaled a wide range of
municipal tasks to the intermunicipal level in the years
before.

Italy: Citta Metropolitana

In Italy, the Delrio law (2014) introduced the Citta Met-
ropolitana (CM) in fourteen ltalian agglomerations (Tu-
bertini, 2015; Crivello & Staricco, 2017). The CM is a
new type of jurisdiction, replacing the provinces and
being responsible for strategic planning. The imple-
mentation of the law still is cumbersome as the CM
inherited some weaknesses of the provinces and in
most cases, the spatial perimeter is much too small
(Milan, Florence). In fact, Valeria Fedeli argues: “Rath-
er than identifying a definitive boundary, the law
should have focused more attention on devices able
to generate and regenerate ‘territories of (for) poli-
cies’, 'territories by design’, which should be based on
the reciprocal, even if temporary, engagement of ac-
tors on a specific problem...”. (Fedeli, 2017, p. 269).
[t's not an easy task to judge whether the CM consti-
tutes a new (also in terms of stronger) institutional
arrangement or whether the CM is just giving a new
name to the former province without changing the
factual capacity to act. The role of the CM is more
coordinative than being an independent layer of poli-
cy-making and planning of important public policies
such as transport, land use, tourism and environmen-
tal protection. At least during the transition period,
problems of financing and endowment with staff
hamper the establishment of a genuine layer of met-
ropolitan policy-making. In terms of legitimacy and
representation, the new body is more or less under
the control of the member municipalities. The mayor
of the core city is by law the head of administration
and political leader of the CM. The assembly is rather
small (24 councilors for city regions with more than 3
mill. inhabitants, 18 councilors for city regions with
800.000 to 3 mill. inhabitants and 14 for city regions
with less than 800.000 inhabitants). Councilors are not
elected directly for the regional assembly but have
their mandate in the municipal council. The Metropol-
itan Conference constitutes the second chamber and
gathers all the mayors of the city region. It exerts ad-
visory and consultative functions (Tortorella & Allulli,
2014). To conclude, the institutional framework and
the current conditions all justify the criticism of Italian
scholar when writing about the recent reform (Fedeli,
2017; Crivello & Staricco, 2017). Still, the new instru-
ment of the strategic plan provides the opportunity to
give some strategic guidance for the development of
the Italian city regions. The fact that the instrument is
defined in a rather open and loose way in the national
law turns out to be a disadvantage and advantage at
the same time. In fact, preliminary evaluations show
that the new arrangement and the new instrument
were taken up differently in the 14 regions. Some city
regions seem to have reached a new stage in the evo-
lution of cooperation and it's no surprise that the city
region of Bologna is among the more promising cases
because inter-municipal cooperation happened before
the Delrio law and a first strategic plan has been made
in this region already in 2013 (Jouve & Lefevre, 2002;
Vandelli & Morisi, 2017).
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Germany: Européaische Metropolregionen and City Re-
gional Associations

The practice of metropolitan governance in Germany
reveals less dynamic changes than Italy and France.
What we rather observe is a continuous and flexible
adaptation of existing legal frameworks based on the
never challenged idea of autonomous self-govern-
ment (Zimmermann, 2017). The 1990s brought some
changes as the inclusion of private actors came up
and new formats such as public-private-partnerships
for tourism or marketing have been implemented in
quite a few city regions. Major reforms took place but
were exceptional. The most remarkable observation
in Germany, that needs to be highlighted against the
experience of the other countries, is the emergence
of several scales of governance in quite a few of the
German metropolitan regions. These multi-scaled ar-
rangements are the result of the above-mentioned
joined federal initiative called European Metropolitan
regions. Priority for metropolitan regions was a rela-
tively new idea in the context of German spatial plan-
ning that followed for decades the principle of equal
and balanced living conditions. Prioritisation of a spe-
cific type of cities over others such as small towns,
the peripheral or rural areas, was (and still is) uncom-
mon. Following a controversial discussion about
which city region deserves the distinguished title, the
joined conference of ministers of the sixteen states
and federal government responsible for territorial de-
velopment and spatial planning opted for eleven re-
gions (Harrison & Growe 2014). These regions are
extremely big, cross borders of the states and include
also large rural parts, thereby implementing the princi-
ple of urban-rural partnership. Different from Italy and
France, the nomination does not imply any funding
nor new functions. The regions are expected to agree
upon some form of self-governance based on volun-
tary cooperation between public and private actors.
However, due to a lack of incentives, most regions
struggled to fill this void. As a result, the case of Ger-
many presents a two scaled constellation: metropoli-
tan regions that are large in size but weak in terms of
governance and smaller city regions that are strong in
inter-municipal governance. In fact, the real world of
metropolitan governance in terms of institutional coor-
dination of public transport, land use and landscape
planning, economic development etc. is to be found
on this smaller level. These arrangements are contin-
gent upon local politics but some are quite strong and
even have directly elected regional assemblies (Stutt-
gart and Hanover, the Ruhr region starting from 2020,
Heinelt et al., 2011).

3.2 Functions at the metropolitan level

When the question of how to govern best a metropol-
itan region is at stake, functional argument is very in-
fluential. Which kind of function is accomplished best
at the metropolitan level is linked to the type of insti-
tution and the area covered by them. Following Blatter
(2008), we may argue that large, loosely organised
cooperation territories are suitable for competitive-
ness issues, whereas welfare functions are rather ex-
erted within stronger institutional arrangements (juris-
dictions) in smaller areas covering the core city and
surrounding municipalities. In the following, we de-
scribe how this turned out in the three countries.

Economic Development

Public functions related to competitiveness and eco-
nomic development are city marketing, promotion of
economic development and attraction of investors,
innovation policies and large-scale urban projects.
This focus favours light, performative forms of gov-
ernance with a flexible, project-oriented geometry
and the inclusion of private actors, particularly from
the business sphere (Blatter, 2008). Hamburg and
Lyon are prototypes of that kind of public policy ori-
entation. Both cases have in common that actors
from the economy have pushed metropolitan coop-
eration forward and have initiated a strong regional
marketing. Competitiveness is not only addressed
by policies of Grand Lyon but also on the larger scale
of the Péle Meétropolitain (Carpenter & Verhage,
2014).

Blatter argues that this kind of performative policy
characterised by an early self-designation as a metro-
politan region, the successful establishment of the
metropolitan region as a brand and a clear focus on
large projects and events like in Hamburg, corre-
sponds best to the German concept of ‘European
metropolitan regions’ promoted at the national level
since the 1990ies (Blatter, 2008, pp. 143-144).

In the case of Italy, economic development is part of
the functional portfolio of the strategic planning ap-
proach but not anchored in the governance arrange-
ment in a specific way. The functions allocated to the
CM are identical with the former province. So we
can't say that economic development constitutes a
specific governance function in the context of CM. Pri-
vate actors are not part of the arrangement.

Welfare and Cohesion

A focus on welfare and social reproduction functions
is specifically targeting the residential population of
the city region, and includes policies such as housing,
public transport, public services and environmental
policies. Many of those functions are provided at a ter-
ritorial level above the municipality (i.e. the county lev-
el as second tier of local government) but not neces-
sarily at a metropolitan level. Joint service provision is
common for network infrastructures such as water
provision and wastewater treatment, energy and pub-
lic transport and has often been the beginning of in-
ter-municipal cooperation in form of single-purpose
organisations.

In our small sample, the French Métropole is the only
one integrating most of the welfare functions. Still,
social service provision is the core competence of the
départements in France. The Métropole would have
the legal possibility to take it over but are not very
keen to do so because of the high costs related to it.
Lyon is an exception: in this case the all the départe-
mental function were taken over by the Métropole of
Grand Lyon (including hospitals). Environmental pro-
tection in France is a task of the regions (Geppert,
2017, 233). The Métropole has compulsory compe-
tences concerning air pollution, energy transition and
climate. Housing is in France a task at the metropoli-
tan level. The municipal groupings elaborate a strate-
gic document (Programme local d’habitat PLH) for the

21/ Papers 61 / RETURN OF THE METRO-MODEL? GOVERNANCE AND PLANNING IN METROPOLITAN REGIONS UNDER CHANGE. AN INTERNATIONAL COMPARISON OF FRANCE, ITALY AND GERMANY



whole territory that can be integrated into the land use
plan (e.g. Lyon).

In Germany, housing and social services are a task of
the counties and county-free cities. Due to the large
size of the European metropolitan regions in Germa-
ny, those functions are not organised at that level.
Planning associations and other types of inter-munici-
pal associations in city regions usually have functions
in regional planning and landscape planning, public
transport and, in some cases, regional parks. For in-
stance, creating a network of green corridors and bicy-
cle path both for residents and tourists has been one
of the core tasks of the regional planning association
in the German Ruhr Area. The metropolitan city of
Hanover is exceptional in this regard as the functions
are rather similar to Lyon. So, Lyon and Hanover share
some characteristics in this regard and are among the
strongest metropolitan governments in Europe.

In the case of the CM the main function is the coordina-
tion of public services and infrastructures of regional
relevance. This may include public transport, waste
management, provincial streets, etc. The provision of
social services is not the main task of the CM but with
regard to territorial cohesion, the Italian government cre-
ated a programme for the structural funds period 2014-
2020 called PON Metro (Programma operativo nazion-
ale plurifondo Citta metropolitane 2014 2020). The
programme explicitly refers to urban regeneration but
gives priority to disadvantaged areas in the core city.

Territorial Coordination

Territorial Coordination on the city regional level is par-
tially the task of planning associations founded for this
purpose, partially taken over by the metropolitan insti-
tutions described above. This task can be carried out
either in form of an informal strategic coordination or
in form of a binding planning document.

In France, planning has been upscaled in the current
generation of plans, both strategic planning and land
use regulations. Urban planning is a compulsory com-
petence of the Métropole and is now carried out at
the intermunicipal level, producing one regulation for
all the municipalities of the Métropole, whereas the
right to deliver building permits remains at the munic-
ipal level. In addition to that, a strategic document, the
so-called SCoT, is produced at a larger scale covering
several municipal groupings. This document is binding
for land use planning; it is not parcel-sharp but fixes
densities and the maximum of housing units per mu-
nicipality. This task is carried out by planning associa-
tions that coordinate the process and usually rely on
public planning agencies (agences d’urbanisme) for
the technical work. This association has institutionally
evolved to a Péle Métropolitainin the Cases of Nantes-
St Nazaire and Pays de Brest, meaning that it has en-
larged its competences and is meant to contribute to
plan implementation by initiating projects and prepara-
tory studies.

Germany has a long tradition of regional planning and
territorial coordination and in many city regions plan-
ning (i.e. Stuttgart) was the main issue leading the cre-
ation of city-regional associations of municipalities.
Due to the high development pressure in most of the

German city regions, the existing arrangements have
reached their limits. A network of cities in the Ruhr
area and the planning association Frankfurt/Rhine-
Main introduce a new type of plan, the regional land-
use plan. The land use plan usually is a local plan but
can be shifted to a regional planning association, giv-
ing the competence to allocate land uses in more de-
tails than a regional plan. In the case of the Ruhr area,
six municipalities have adopted a regional Land Use
Plan in 2010, the planning region Frankfurt/Rhine-Main
in 2011.

Territorial coordination is the main function of the CM.
The instrument is the strategic plan that is expected
to give guidance for the territorial, social and econom-
ic development of the region. Due to the broad ap-
proach, the existing strategic plans show a high varie-
ty of methodological approaches, goals and contents.
The strategic plan is more a procedure than a plan led
approach and his binding quality is vague. The plan led
approach is more visible for the regional territorial
plan, a spatial planning instrument taken over from the
province (pianificazione territoriale). The regional terri-
torial plan is binding for the municipalities and coordi-
nates land use, in particular for infrastructures and
green spaces. However, regarding the capacity to
steer the territorial development, the plan is less pre-
cise and detailed compared the German and French
equivalents.

3.3 Ideas driving metropolitan reforms

The dimension of ideas, meaning shared systems of
ideas, is used in political science as one of the factors
explaining political change (Blyth, 2002). As we have
seen above, the national level of policymaking sup-
ported the strengthening of some kind of metropoli-
tan governance during the last decade in all the case
study countries. The governments refer to some ex-
tent to similar arguments supporting the institutionali-
sation of metropolitan regions, but we can see that
the ideas are prioritised differently from country to
country, depending on their national context.

The primary ideas that have been associated with
metropolitan regions and used to justify the territorial
reforms regarding metropolitan institutions are com-
petitiveness (mostly in Germany), efficiency in the
public sector (stronger in France and ltaly) and auster-
ity (largely in Italy).

Legitimacy is —if mentioned at all— rather a coun-
ter-argument supporting the continued relevance of
municipalities as metropolitan governance is not yet
democratic enough, without a direct election in many
cases and seen as too far from the citizens to identify
with it (Geppert, 2017). Again, Germany is an excep-
tion as two city regions (Hannover and Stuttgart) have
a directly elected regional assembly and a third one,
the Ruhr region will have direct elections in 2020. In
Italy, the issue of legitimacy has been raised by aca-
demics as they see shortcomings in the way the Citta
Metropolitana is now institutionalized.

Competitiveness

The rise of metropolitan regions has often been asso-
ciated with the logic of economic competitiveness in
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a globalised world (Jonas, 2012). In fact, we find this
idea in the German as well as in French discourse but
in Germany, discourses on regionalism are different
with regard to the spatial scale. While the creation of
the larger European Metropolitan Region was driven
by arguments of competitiveness, the strengthening
of city regions in terms of governance is based on a
broader agenda of better coordination of planning and
public policies. Here, the ideas of effective and effi-
cient public service provision and cohesion are used
often in combination with competitiveness.

Regarding the European Metropolitan regions in Ger-
many, the name already evokes that those city regions
are supposed to have enough weight to compete with
other large city regions on a European scale. Within
the national spatial vision (Leitbilden) from 2006 and
the updated version from 2016, metropolitan regions
are the key element visualised in the map “Competi-
tiveness and innovation”? and are supposed to be the
main engines of economic growth: “The German met-
ropolitan regions of European importance are the es-
sential national economic areas with a high productiv-
ity and are facing international competition” (MKRO,
2016, p. 8). This highlighting of metropolitan regions
produced a domestic discussion if a paradigm change
neglecting the equal provision of public services was
about to happen (Blotevogel & Schmitt, 2006), al-
though the metropolitan regions did not receive any
specific funding from the federal level. Hesse & Leick
(2013, p. 349) argue that metropolitan regions are
equated with economic growth in the spatial vision
and that this connotation produced a dynamic to ex-
pand the number and size of metropolitan regions be-
cause of political pressure from local and regional ac-
tors.

When talking about metropolitan cities, the French
government and experts® are using the idea of com-
petitiveness as a dominant idea as well. On one hand,
the global city discourse is evoked, describing the
condition of an increased competition of cities (key-
words European competition, Globalisation). On the
other hand, they refer to the metropolitan reform dis-
course, arguing that competitiveness could be in-
crease through integrated metropolitan institutions
with functions such as marketing, economic develop-
ment and innovation. But it has to be underlined that
the idea of competitiveness only takes a minor role in
the overall debate about the territorial reforms that
were deemed to be necessary by the government. In
line with this, the metropolis themselves are only one
element and the reform of municipal grouping con-
cerned all French municipality. One could even argue
that the reforms induced deeper changes in rural mu-
nicipalities than in some of the metropolitan regions
that had already highly integrated municipal groupings
before (e.g. Nantes).

The idea of competitiveness competes with the idea
of the equal treatment of territories both in Germany

and France (territorial cohesion and urban-rural linkag-
es). Competitiveness as an argument is comparably
weak in ltaly.

Efficiency

This idea relates to an increased efficiency of the pub-
lic administration achieved by functional reforms, the
merging of administrations and a modernisation of the
state. This is by far the most important idea behind
the territorial reforms in France (Beyer, 2017; Geppert,
2017; Vanier, 2017). Keywords such as an excessive
number of layers, redundancies and dysfunctioning
are frequently used to justify the need for action. The
reforms were supposed to rationalise the distribution
of competencies and lead to more coherent policy
making at the local level (see e.g. Sarkozy, 2009). One
of the roots are small municipalities with low adminis-
trative capacities due to the fact that unlike in many
other countries only minor municipal amalgamations
have taken place. In addition, in France high expenses
for public administrations are relevant. Métropoles are
one of four types of municipal groupings that are sup-
posed to solve the problem of fragmentation.

In Germany, an enhanced efficiency of the local level
of administration in large city regions has been an im-
portant argument for the local debates in the Hanover
region justifying the amalgamation of the city of Han-
over and the Kreis Hanover and thereby creating the
strongest, most integrated metropolitan institution in
Germany (direct election, large competencies) (Blat-
ter, 2008). But it did not play a key role in the national
initiative to nominate European Metropolitan regions.
The conception of metropolitan regions behind is fa-
vouring very large, loosely coupled regional coopera-
tions with a focus on marketing and large-scale pro-
jects (Blatter, 2008). The vision document 2016
evokes the idea of efficiency only in the context of
large-scale networks of regional actors as well as traf-
fic connections and does not attribute it to the Europe-
an Metropolitan regions.

In Italy, simplification and higher efficiency of the pub-
lic sector is an ongoing issue and the provincial level
turned out to be the weakest one in the political strug-
gles (Bachetti, 2011). Since the introduction of the CM
in the 1990s was a failure, the province tried to take
over the role of a coordinating unit in Italian city re-
gions with mixed results (Fedeli, 2017). The reform in
2014 clearly had the purpose to create stronger agen-
cy for territorial development and better coordination
of services.

Austerity

Austerity pressures in the wake of the financial crisis
can be an argument for inter-municipal cooperation to
be able to cope with reduced budgets. According to
Raudla & Tavares, this has been the case in ltaly, the
UK, the Netherlands and Iceland. Whereas in Italy na-

2 This is the first one of three vision maps that are included in the document in 2006. The Leitbilder 2016 contain four strategic concepts: ‘Enhancing
competitiveness’, ‘Ensuring the provision of public services’, ‘Controlling and sustainably developing landuses’ and ‘Shaping climate change and the

transformation of the energy system’.

3 A document analysis of six speeches of the president or minister, one report of an influential expert commission and one publication of the ministry has
been carried out: Sarkozy 22th October 2008 and 5th march 2009, Hollande 20th November 2012, Hortefeux 19th January 2010, Lebranchu 10th April 2013
and 29th January 2014, Comité pour la réforme des collectivités locales 2009, Ministére de I'Intérieur 2011.
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tional reforms were carried out, the increased in-
ter-municipal cooperation in the three other countries
resulted from bottom-up efforts of the local govern-
ments struggling with fiscal constraints (Raudla & Tav-
ares, 2018). In fact, the analysis of policy documents
shows that the relevant argument in Italy was cost
savings by eliminating the provinces.

In France, the financial crisis and budget deficit creat-
ed international pressure from the EU and the Interna-
tional Monetary Fund for administrative reforms (Bey-
er, 2017). Nevertheless, austerity only played a very
minor role in the debates around the laws RCT and
MAPTAM. The idea is marginally used to support the
need for a more efficient territorial administration. In
line with that, the French reforms rather aimed to sta-
bilize public expenses and did not suppress any terri-
torial level.

In the German debate about metropolitan regions,
austerity did not play any role at all at the national level
but in a context-specific way on the local level. In fact,
cost savings was one argument among others when
the reform in Hanover was accomplished in 2001
(long before the financial crisis). Due to the high debts
of many German municipalities and a shrinking popu-
lation in some regions, especially peripheral ones,
austerity is rather an issue in connection with suffi-
cient service provision (e.g. medical, education) in are-
as with a low population density or former industrial
areas with a high share of unemployment.

3.4 The Spatial dimension of metropolitan cooperation

There are considerable differences in size between
countries and between different regions in one coun-
try when talking about the politics of metropolitan
governance. Furthermore, which is the appropriate
perimeter of a metropolitan region can be answered
differently, either by a political definition (as area of
cooperation) or analytically (as functional area). There-
fore the spatial dimension of a metropolitan region is
not clear-cut.

The metropolitan level in the national multilevel
systems

Metropolitan regions are an additional (or alternative)
territorial level of the public administration but are in
most cases no full-fledged territorial authorities. In
France, the municipal groupings called Meétropole
come very close to this status. With the exception of
Grand Lyon, they are not replacing any of the four lev-
els municipality (commune) — département — région —
state (état) and are forming together with the other
three types of municipal groupings an additional na-
tionwide level between municipality and département.
Both have handed over parts of their competences to
the new layer and have been weakened by the emer-
gence of the Métropole (Beyer, 2017). Métropoles are
in general smaller than a département, ranging from
approximately 143 to 3.150 km?2 with a median of 491
km2 (Départment without outre-mer: from 105 to
9.976 km2 with a median of 5.880 km?2).

In Italy, the Citta Metropolitane have replaced the for-
mer provinces and are now forming the second tier of
local government between municipalities and regions
in the fourteen city regions. Their size ranges from
rather large perimeters in the case of Torino (6.830
km32) and Rome (5.363 km?) to smaller ones in the
case of Milan (1.575 km?2), Genova (1.838 km?) and
Venice (2.472 km?).# In most cases they do not coin-
cide with commuter sheds or other criteria to define
boundaries of city regions, Milan being the extreme
case (Fedeli, 2017).

In Germany, the Europdische Metropolregionen are
much larger entities, ranging from 5.637 to 30.546
km2 (2017, Monitoring IKM). Instead of an additional
horizontal level below the Bundesldnder, their logic is
to overcome administrative borders, especially in the
case of the three city-states Berlin, Hamburg and Bre-
men. Seven out of eleven metropolitan regions cross
the borders of the German states. At the same time,
the metropolitan cooperation spaces partially overlap,
meaning that some municipalities are partners in two
metropolitan regions.

Spatial fit: administrative and functional boundaries

In France, the Métropoles consist of the urban core of
the metropolitan regions with a few surrounding mu-
nicipalities: most of them roughly correspond to the
continuously built-up area, whereas some (e.g. Lyon,
Nice, Bordeaux, Toulouse) are even smaller than that.
The large Métropole d’Aix-Marseille-Provence is the
only one corresponding in size to the functional area®,
whereas the others are smaller (Geppert, 2017, p.
235f). The Métropole is composed of member munic-
ipalities, meaning that its perimeter is defined by mu-
nicipal borders. Their territory is situated within one
département and one region apart from the exception-
al cases of Aix-Marseille and Grand Paris crossing de-
partmental borders. This logic is in line with the hard
institutional form.

In Italy, the former borders of the province where kept
without adapting them when the Citta Metropolitana
was created. This leaves unsolved a problem that is
virulent since the last territorial reforms of the provinc-
es in the 1990s. Some of the provinces are small, just
covering a suburban perimeter but not a functional
metropolitan region. The Florence-Prato agglomera-
tion is a case in point (Paba et al., 2017). This makes
the core cities stronger.

Due to the soft, loosely coupled governance arrange-
ments of German metropolitan regions, the nomina-
tion of Metropolitan regions by the MKRO was not
linked to a clear definition of the area. The question
of drawing a border was in some region first raised
when initiating a regional monitoring in 2005 (Pltz,
2016). The outline of the cooperation area has re-
mained fuzzy, variable depending on topics and un-
derlying frequent redefinition. It has become larger
because of political reasons not to exclude anyone
(Hesse & Leick, 2013) and build urban-rural partner-
ships.

“Source: https://osservatorio.urbanit.it

5 Aire urbaine defined by INSEE as group of adjoining municipalities where at least 40 % of the employed resident population works in the centre.
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Enlargement of metropolitan cooperation areas?

To conclude this section, we can say that the three
states show different trajectories. In France, the focus
is on integration and bundling of functions in a given
territory, or to put it in a different way: evolution of in-
stitution while keeping the territorial dimension sta-
ble. The ultimate result is the strengthening of the
core city, not least because its mayor usually is also
the leader of the Métropole. Still, the question what
remains for the départements is left open. The excep-
tional case is Aix-Marseille where the government im-
posed also a new territorial form, i.e. bringing together
two cities that did not cooperate much in the past, the
ultimate result being an enduring conflict. In the case
of the first Métropole Nice, four municipal groupings
voluntarily merged to reach the necessary size. A fur-
ther expansion of the Métropole towards the function-
al area is also limited by the small size of municipali-
ties. This would complicate governing the metropolis
and eventually slow down decision-making. The solu-
tion found so far is an enlarged perimeter for planning.
Some ScoT cover larger areas and some regions make
use of the InterScoT (joining several ScoT). In addition,
soft forms of cooperation within a Péle Métropolitain
e.g. in the case of Lyon — St.-Etienne and Nantes — St.
Nazaire have been established.

A more flexible and multi-scaled approach in defining
governance territories is hardly visible in the Italian
case. The boundary of the former province is identical
with CM. In a more top-down oriented approach,
some regional governments use their spatial planning
tools to create functional regions. This is, for instance,
the case for the Piana Fiorentina, a regional landscape
park in the Florence — Prato — Pistoia sub-region (based
on so-called PIT, Progetti Integrati Territorial)).

The enlargement of cooperation areas under the
scheme European Metropolitan Regions in Germany
was driven by two partly contradictory arguments: 1)
in a globalized and highly competitive economy only
large and visible city regions will succeed; 2) due to
the norm of balanced living conditions an arrangement
for urban-rural partnership needs to be established.

4. Conclusion: International comparison of Go-
vernance and Planning in Metropolitan Regions

The comparison reveals path-dependent patterns in all
three countries. In absence of detailed and binding na-
tional legal prescriptions, the German metropolitan
governance arrangements are highly dependent on
local context and the willingness of the state govern-
ment to support the creation of city regions. The ad-
vantage is that —at least in principle— inter-municipal
coordination and service provision can be established
on all spatial scales and in all functional realms that are
considered appropriate. Central governments in
France and lItaly exert more influence, providing one
size fits all solutions. However, in the case of France,
we observe a loosening of this tight framework, allow-
ing for more variation. ltaly reveals a similar pattern,
the difference being that the cities did not have a
choice and that we can’t observe smaller city regions
that take the opportunity to become stronger. \What
distinguishes France and Germany from ltaly is the
emergence of multi-scaled arrangements (i.e. the

Pbéle Métropolitain and the Européische Metropolre-
gion as an additional layer above the city regions) but
in both cases, we can’t speak of a clearly differentiat-
ed approach.

Does form follow function? Yes and no. Although the
creation of metropolitan regions is influenced by func-
tions (competitiveness), metropolitan policies are
done at the national level and contingent on the urban
system, the structure of territorial authorities and tra-
ditions of spatial development policies. The difference
in terms of spatial relationships between the three
countries is intriguing. While in all three countries the
misfit between administrative boundaries and func-
tional urban regions is one of the major drivers of re-
forms, the solutions differ to a large extent and devi-
ate in most cases significantly from the functional
interwoven area. In France as well as in ltaly the re-
cent reforms seek to adapt and make stronger exist-
ing institutions while not changing the spatial perime-
ter (i.e. the communauté urbaine and province).
Germany displays a different solution, trying to include
the rural hinterland. The counterpart of the French
Meétropole and the ltalian Citta Metropolitana in terms
of functions and size is in Germany not the EMR but
regional planning associations (referring to city re-
gions).

What differs in Italy is the lack of clear functionality of
the CM as the municipalities did not shift any respon-
sibilities. In fact, the biggest difference between the
three states is the type of ideas and the functional
prescriptions. Austerity has lead to a territorially un-
specific and functional vague reform in Italy. The agen-
da is more mixed in Germany, also in terms of separat-
ing scales functionally. In addition, we state that
competitiveness is not very decisive but efficiency
and effectiveness of the public sector is a much
stronger idea (driven by austerity in Italy and less in
France).
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JOSE M? FERIA TORIBIO
Universidad Pablo de Olavide

Resumen

El articulo aborda una aproximacién al sistema metro-
politano espanol en lo que se refiere a su definicion,
configuracion y dindmicas y perspectivas actuales,
orientada hacia la dimensién de su gobernanza. Para
tal fin, el contenido analitico se divide en tres partes.
Una, de caracter metodoldgico, relativa a la delimita-
cion del sistema y su comparacion con otras propues-
tas recientes. La segunda, de base conceptual, aborda
una categorizacién de los componentes del sistema
metropolitano desde el punto de vista de su jerarquia,
organizacién y estructura. La tercera, de orientacion
empirica, resume algunas de sus dindmicas y proce-
sos recientes, sobre todo en los niveles superiores de
la jerarquia. Esta base de conocimiento sirve como
referente imprescindible para una breve descripcion
de los antecedentes y situacion presente de la gober-
nanza metropolitana en Espana, que permitan final-
mente concluir con una serie de reflexiones sintéticas
sobre los principales problemas y desafios que ha de
afrontar ésta en un horizonte proximo.

Palabras clave: areas metropolitanas espanolas, defi-
nicion, estructura y dindmicas, gobernanza.

1. Introduccion

Una de las caracteristicas fundamentales que definen
y diferencian a nuestra sociedad de otras pasadas es
la nueva naturaleza y escala de los fenémenos y pro-
cesos urbanos. Frente a la visién de una realidad fisi-
camente autocontenida en unos limites bien defini-
dos, que es la de la ciudad tradicional, los procesos
espaciales y funcionales que han tenido lugar en las
sociedades avanzadas han modificado sustancialmen-
te la forma y funcién de las ciudades, dando lugar a
realidades territoriales radicalmente diferentes, difu-
minando dichos limites y superando ampliamente las
organizaciones administrativas a ellas asociadas para
dar lugar a las nuevas realidades metropolitanas.

Este fendmeno viene desarrolldndose en Espafa des-
de hace méas de medio siglo, especialmente en las
grandes &reas metropolitanas, en las cuales incluso
desde muy temprano existié un cierto reconocimiento
del mismo desde la esfera administrativa y de gestion.
Sin embargo, de forma aparentemente paraddjica, la
consolidacién, ampliaciéon e intensificacion de los pro-
cesos metropolitanos no ha corrido pareja con dicho
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reconocimiento, de tal manera que se hace necesario,
al menos, una puesta al dia de la cuestién. En concre-
to, el objetivo del presente articulo es plantear un mar-
co general y sintético, de caracter introductorio, de la
extension y dinamicas recientes de los procesos me-
tropolitanos en Espana. Ello con la finalidad de ofrecer
unas bases de conocimiento de partida que permitan
contextualizar adecuadamente posteriores andlisis y
reflexiones que aborden la dimensién de su gobernan-
za.

Cuatro contenidos principales incluye el articulo. Para
comenzar, en primer lugar, una necesaria definicion
del sistema metropolitano espanol, lo que supone una
propuesta de delimitacion del mismo, pero, sobre
todo, en funcién de la propia extensién y complejidad
del sistema; en segundo lugar, el establecimiento de
una categorizacion de las dreas metropolitanas espa-
folas. Esta Ultima no deber ser solo jerarquica o di-
mensional sino que tiene que ser necesariamente in-
tencionada, planteada desde los problemas y retos
que se abordan desde la gobernanza metropolitana,
que no son los mismos, obviamente, por ejemplo,
para las regiones metropolitanas que para las areas
metropolitanas incipientes.

En tercer lugar, se presentard una sintética descrip-
cion de las principales dindmicas y caracteristicas del
fendbmeno metropolitano en Espafna en las dos Ulti-
mas décadas, tanto en lo que se refiere al sistema
como conjunto, como en cuanto a algunas referencias
a nivel individual. Si se aportaran algunos elementos
de informacion y diagnéstico mas detallados para las
areas metropolitanas mayores, por entender que en
éstas se hallan claramente presentes dindmicas vy re-
tos que requieren de una necesaria gobernanza me-
tropolitana.

Por ultimo, en funcién de ese diagndstico, se plantea-
ran a modo de conclusién algunas reflexiones respec-
to a codmo tales dindmicas y procesos han modelado la
actual configuracion vy las perspectivas futuras del sis-
tema metropolitano y en qué medida afectan el senti-
do y alcance de su gobernanza en Espana.

2. La definicion del sistema metropolitano espa-
nol

No parece en discusién que es en los procesos metro-
politanos donde de forma mas clara y extendida se



manifiesta la nueva condicion de lo urbano y la auténti-
ca escala y organizacién de la ciudad real contempora-
nea. En consecuencia, en la mayoria de los paises de-
sarrollados y en un buen nimero de los restantes se
ha realizado un esfuerzo, que se prolonga ya durante
décadas para delimitar con mayor precision la ciudad
real y, a partir de ello, recoger, presentar y posterior-
mente analizar y evaluar su dimensién y funcionamien-
to. Probablemente la més identificable, coherente vy
potente de las lineas de trabajo en torno a la cuestion
es la que utiliza a la movilidad residencia-trabajo como
variable clave a la hora de instrumentalizar el procedi-
miento de delimitacion (Horner, 2004). Su disponibili-
dad a través de la informacién censal, su condicion
material (como desplazamiento fisico) frente a otro
tipo de interrelaciones no sometidas a las constriccio-
nes de la distancia, su cardcter de proceso recurrente
y su factor de vinculacién entre los mercados de traba-
jo y vivienda justifican su relevancia y virtualidad como
variable de referencia para esta tarea (Feria, 2004).
Desde que se utilizé por primera vez en Estados Uni-
dos en el Censo de 1950 para la definicién de las Stan-
dard Metropolitan Areas, la variable commuting ha
constituido hasta nuestros dias el referente basico
para los procesos de delimitacion de las nuevas reali-
dades urbano-espaciales. Como referentes cercanos
pueden citarse el caso francés (Julien, 2000); la expe-
riencia italiana (Martinotti, 1990) o la canadiense (Mur-
phy, 2003). Pero también desde comienzos de este
nuevo milenio, la cuestién de la definicién de lo metro-
politano estd obviamente vinculada a una reflexién de
mayor calado y profundidad, cuél es la de la verdadera
naturaleza y configuracion de la ciudad contemporéanea
y su relacién con los masivos procesos de urbanizaciéon
del territorio y la necesidad de ir ajustando progresiva-
mente los criterios de delimitacion a estas nuevas rea-
lidades. Ello ya se esté realizando tanto desde el punto
de vista morfoldgico, partiendo de la definiciéon de la
ciudad central, no desde una referencia administrativa,
sino como hecho material, como asi lo hacen los cen-
sos de Estados Unidos (OMB, 2000), Canada (Murphy,
2003); a escala europea, la OCDE (2012) y URBAN AU-
DIT (European Commision, 2004). A la vez, desde el
punto de vista funcional, se van depurando los pardme-
tros sobre la movilidad residencia-trabajo y se introdu-
cen otras variables como la movilidad residencial
(Courgeau, 1998; Senecal et al., 2012) o las redes en-
tre empresas y otros vinculos funcionales (Scott, 2008;
Dijkstra, 2009).

En Espafa aun no existe una delimitacion institucio-
nal, aceptada y general, de areas metropolitanas ni a
efectos puramente estadisticos ni, l6égicamente, a
efectos administrativos, aunque en esta década, afor-
tunadamente, han surgido varias iniciativas institucio-
nales de ambito internacional que han elaborado deli-
mitaciones de d4reas metropolitanas utilizando la
variable residencia-trabajo. Se trata del trabajo aborda-
do por la OCDE para sus paises miembros (OCDE,
2012) y la propuesta que ha elaborado el INE (2016)
dentro del programa europeo Urban Audit (Dijkstra y
Poelman, 2014). Debe sefalarse que en gran medida
éste Ultimo surge de la colaboracién entre Eurostat y
la OCDE, aunque matizdndola en funcion de las espe-
cificidades de cada pals.

En cualquier caso, la propuesta de sistema metropoli-
tano que se presenta aqui es la elaborada por este

autor y su equipo en un ejercicio de delimitacién de las
areas metropolitanas espafnolas a partir de los datos
censales tanto de 2001 y 2011. El ejercicio de delimi-
tacion esta basado en una metodologia robusta, ple-
namente contrastada en la experiencia comparada in-
ternacional, y cuyos resultados han sido ampliamente
difundidos (Feria, 2008, Feria y Martinez 2016, Feria et
al., 2018). Ademas, ahora ya si es posible realizar un
ejercicio de comparacién entre la propuesta aqui plan-
teada y las anteriormente mencionadas, con el objeto
de hacer una contrastacion de sus diferencias y simili-
tudes y evaluar el concreto contenido y alcance de
cada una de ellas.

2.1. Propuesta de delimitacion del sistema metropoli-
tano espanol y su comparacion con otras alternativas

Los resultados de la delimitacién realizada del univer-
so metropolitano espanol, segun los datos censales
de 2011, aparecen cartografiadas en la figura 1y se
sintetizan en sus dimensiones principales en la tabla
aneja (tabla 1). Su comparacion con la delimitacién de
2001 (Feria, 2010) ofrece una imagen general de gran
estabilidad en el sistema metropolitano espafnol. Los
sistemas urbanos son elementos estructurales que,
en su configuracion general y jerarquia, al menos en
sociedades maduras y desarrolladas como Espana,
tienden hacia la estabilidad y la permanencia. En cual-
quier caso, dos conclusiones generales pueden obte-
nerse de la comparacion entre ambas delimitaciones.
La primera es como se ha dicho: la gran estabilidad
como hecho urbano-territorial del sistema metropoli-
tano espanol. Entre una delimitacion y otra solo se in-
corporan como tales dos nuevas areas metropolita-
nas: Tenerife Sury Toledo y ha dejado de estar incluida
Manresa por no cumplir los requisitos de tamafio mi-
nimo. Puede resaltarse asimismo como ejemplo de
consolidacion del conjunto del sistema el claro refor-
zamiento de areas metropolitanas categorizadas como
incipientes en la delimitacion de 2001 (Cérdoba, Carta-
gena, Albacete y Jaén) y que en la siguiente aparecen
ya con coronas plenamente constituidas. En nimero
total de areas metropolitanas se produce un descenso
de 46 en 2001 a 44 en 2011, pero ello es debido a la
fusion de seis areas metropolitanas individuales en
tres polinucleares (Malaga-Costa del Sol Occidental;
Alicante-Elche y Vigo-Pontevedra). En términos de nu-
mero de municipios, la estabilidad es aun mas palma-
ria, pues los delimitados como metropolitanos en
2011 son 1309 frente a los 1227 de 2001, lo que sig-
nifica un incremento en términos relativos en torno a
un 6%, una cifra extraordinariamente modesta en tér-
minos territoriales.

Comparando con las delimitaciones propuestas tanto
de la OCDE y del INE-Urban Audit, la primera conclu-
sién que puede plantearse es que, si se observan los
numeros y valores agregados, hay una relativa simili-
tud y coherencia entre ellas. Este hecho es, en prin-
cipio, bastante légico ya que se utiliza la misma varia-
ble de integracion y los principios del procedimiento
de delimitacién son similares. Es cierto que existe
una aparente disimilitud entre el nUmero de &mbitos
reconocidos entre la delimitacion de la OCDE (76) y
las de INE-UA (45) y la aqui propuesta (44). Esta dife-
rencia es resultado del hecho de que las areas de la
OCDE tienen un tamano minimo de 50.000 habitan-
tes (aunque debe resaltarse que la OCDE no utiliza el
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Figura 1. El sistema metropolitano espafiol
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término ‘metropolitano’ para las areas urbanas de
menos de 500.000 habitantes). Si se utilizara el um-
bral de 150. 000 habitantes, el nimero resultante es,
significativamente, el mismo (44) (figura 2).

Ahora bien, si se realiza una comparacién en detalle
entre las tres delimitaciones aparecen divergencias re-
levantes en dos niveles que merecen ser analizadas.
En primer lugar, respecto a la dimensiéon de los espa-
cios delimitados, y en relaciéon a la aqui propuesta, la
OCDE tiende a presentar en general territorios mas
extensos y INE/UA de menor dimensién. El primer
caso tiene una sencilla explicacion, ya que el umbral de
integracion es bastante bajo y ademés no presenta nin-
guna restriccion de tamano minimo. Ello implica que,
en ambitos con municipios de poca poblacion (véase,
por ejemplo, Zaragoza), un pequeno contingente de
commuters permite asignar a éstos como metropolita-
nos. INE/UA, por su parte, sf incluye umbrales, exigien-
do niveles de integracion mas altos conforme disminu-
ye el tamano de los municipios (INE, 2016), lo que lleva
|6gicamente a descartar muchos de ellos incluidos en
la delimitacién de la OCDE. Sin embargo, la explicacion
de que los &mbitos delimitados en INE/UA sean mas
pequenos que los aqui propuestos obedece a que su
procedimiento de delimitacion solo realiza una itera-
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cion de adscripcion y no incluye el commuting inverso
(Feria et al., 2018). El segundo nivel de divergencia es
mas relevante y obedece a que las delimitaciones tan-
to de OCDE como de INE/UA parten de un modelo de
organizacion espacial y, por tanto, de movilidad muy
sencillo, basado en estructuras monocéntricas sim-
ples. En consecuencia, los algoritmos de adscripcion
solo tienen en cuenta los movimientos en relacién a un
Unico centro, sin considerar la compleja pauta de movi-
lidad que se presenta en los actuales espacios metro-
politanos. Ello impide el reconocimiento de areas me-
tropolitanas polinucleares o la fusién de déreas
metropolitanas contiguas. En la delimitacion de la
OCDE, por ejemplo, el drea metropolitana de Barcelo-
na, con una reconocida estructura policéntrica (Roca et
al., 2011) aparece subdividida en seis areas distintas.
INE/AU si contempla ya el drea metropolitana de Bar-
celona como una sola entidad, pero mantiene el mis-
mo sesgo de no reconocimiento de estas realidades
metropolitanas complejas.

3. Una aproximacion al sistema metropolitano
espanol por categorias relevantes

Bajo el paraguas de la definicion genérica de é&reas
metropolitanas se esconden ambitos muy diferente



Tabla 1. Dimensiones basicas de las dreas metropolitanas

Area metropolitana N° municipios Superficie (km2) Poblacion 2011 Poblaciéon 2017
Madrid 172 8.670 6.729.769 6.824.379
Barcelona 139 2.709 5.088.201 5.143.696
Valencia 80 2.385 1.935.363 1.935.807
Sevilla 51 5.756 1.581.798 1.596.759
Malaga-Marbella 25 2.528 1.239.954 1.282.021
Bilbao 80 2.335 1.132.451 1.124.422
Oviedo-Gijén-Avilés 29 3.048 912.683 883.910
Palmas de Gran Canaria 19 1.311 814.716 815.762
Zaragoza 32 3.462 786.629 777.468
Alicante-Elche 13 1.044 780.941 787.647
Vigo-Pontevedra 36 2.358 732.791 721.333
Palma de Mallorca 38 2.235 704177 712.529
Murcia 16 2.164 679.035 689.644
Bahfa Cadiz-Jerez 7 1.880 672.833 668.652
Granada 46 2.101 576.570 575.889
Almeria-Ejido 18 2.319 503.132 524.036
Santa Cruz de Tenerife 13 681 501.612 505.160
A Corufia 21 1.565 498.523 497.037
Donosti 21 481 441.706 449.087
Santander 32 1.112 432.775 425.951
Valladolid 27 1.298 428.143 423.031
Tarragona-Reus 30 598 417.796 413.673
Cordoba 10 2.108 382.831 380.308
Castellén 17 980 366.178 356.777
Pamplona 26 836 356.113 365.851
Cartagena 7 1.164 355.768 357.266
Vitoria 25 2.250 310.955 314.265
Huelva 11 1.399 268.221 269.853
Girona 34 938 256.411 264.149
Bahia Algeciras 6 1.110 249.323 250.329
Santiago de Compostela 19 1.836 242.047 241.736
Ledn 21 1.566 220.193 214192
Arona-Tenerife Sur 8 861 215.940 231.788
Salamanca 23 566 212.682 207.635
Logrofio 21 748 203.831 203.507
Lleida 26 1.054 202.663 203.827
Burgos 28 1.114 198.281 195.834
Albacete 7 2.450 191.612 191.967
Jaén " 1.247 189.204 186.633
Badajoz 11 2.501 183.866 182.533
Ourense 20 1.071 164.384 161.039
Benidorm 7 238 155.503 155.620
Ferrol 9 452 154.501 148.870
Toledo 17 999 151.690 152.823
Total AMs 1.309 79.532 32.823.795 33.014.695

Fuente: Elaboracion propia a partir del censo de 2011y Padrén de 2017 (INE)
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Figura 2. Comparacion entre la delimitacién propuesta y la de la OCDE e INE Urban Audit
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naturaleza y funcionamiento. En esa diversidad se ha- cion de las areas metropolitanas en Espana, centran-
[lan algunas de las claves para posteriormente enten- do el foco en las dreas como procesos urbano-territo-
der las diferentes perspectivas y retos que puede te- riales, frente a los mas convencionales de jerarquias
ner la gobernanza metropolitana en Espafa. A funcionales. Los elementos y variables que se utilizan
continuacién, se plantea una propuesta de categoriza- para establecer la categorizacién se refieren a las con-
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diciones de organizacion, estructura y dindmicas inter-
nas de estos espacios metropolitanos a través de cua-
tro vectores de aproximaciéon: tamaho, estructura,
organizacién y dindmica, que son resumidas en la Ta-
bla 2 (Feria, 2013a).

De las 44 é&reas delimitadas, las dos de superior jerar-
quia se pueden caracterizar como regiones metropolita-
nas, una categoria de areas metropolitanas que por su
extension espacial y complejidad funcional y estructural
interna se sitla en un nivel superior de organizacion y
despliegue territorial de los procesos urbano-metropoli-
tanos. Este término de regién metropolitana ya fue uti-
lizado a principios de los noventa por Castells para refe-
rirse al dmbito de influencia de Madrid (1990). Sin
embargo, al no aportar ningun criterio o variable para su
delimitacion, y por razones de oportunidad en cuanto a
la disponibilidad de informacion estadistica, lo que se
asimiloé fue la regién metropolitana a la provincia de Ma-
drid. En el caso de Barcelona, el término de regién me-
tropolitana se utiliza con mayor asiduidad y ‘naturali-
dad’, sobre todo para distinguirlo del ‘area metropo-
litana’, un @mbito més restringido e histéricamente su-
jeto a la cooperacioén institucional desde mediados del
siglo pasado (Nel-lo, 1995).

En nuestro caso, la utilizacién del término regién me-
tropolitana se dota de contenido material a través de
los diferentes vectores de interpretaciéon. El primero,
el de tamano, ofrece unas areas muy extensas que
albergan a varios millones de habitantes. Ahora bien,
la mera gran escala del fenédmeno urbano no bastaria
para su categorizacion como regiéon metropolitana, si
no se cuenta ademas con otros requisitos de organiza-
cion funcional. Entre estos se encuentran la constitu-
cion, en el seno del conjunto del ambito, de areas y
centros de organizacion funcional con un elevado gra-
do de autonomia y complejidad funcional (Feria, Casa-
do y Martinez, 2015). En resumen, nos encontramos
con unos ambitos metropolitanos con una configura-
cion compleja en el que la ‘ciudad madre’ cede parte
de su protagonismo funcional y territorial para dar lu-
gar a una corona con pautas de organizacion cada vez
mas extensas y descentralizadas, que en todo caso se
adecuan a las caracteristicas geograficas, de orienta-
cion productiva y de la estructura del sistema de asen-
tamientos propias de cada dmbito.

Por debajo de las regiones metropolitanas, en un se-
gundo escalén de la jerarquia urbana, pero cuando el
area metropolitana tiene una notable dimension —en
Espana ello puede situarse en torno al millén de habi-
tantes— y ha alcanzado una madurez en su dinamica
evolutiva, nos encontramos con lo que denominamos
—siguiendo la terminologia acunada por la Oficina del
Censo norteamericano (OMB, 1998)— las areas me-
tropolitanas consolidadas. Sin alcanzar las dimensio-
nes y complejidad de las regiones metropolitanas, las
areas metropolitanas consolidadas se caracterizan
igualmente, en su organizacion interna, por un papel
activo del conjunto de la corona metropolitana, la cual,
lejos de ser exclusivamente un mero receptor pasivo
de la descentralizacion procedente de la ciudad cen-
tral, presenta pautas auténomas relevantes de organi-
zacion espacial, iniciando con ello la trayectoria hacia
la constitucién de la ciudad metropolitana, la cual se
caracteriza —al igual que en la ciudad tradicional—
porque los diversos componentes territoriales del

area metropolitana se imbrican entre si en las diferen-
tes funciones vy relaciones urbanas. Es en las éareas
metropolitanas de Valencia, Sevilla y Bilbao donde cla-
ramente se manifiestan las caracteristicas menciona-
das de madurez y complejidad estructural. Las tres se
refieren a dreas metropolitanas con mas de un millén
de habitantes, en las que ademas, la corona supera en
poblacién a la ciudad central, lo cual implica, de una
parte, un consolidado proceso de movilidad residen-
cial metropolitana y, de la otra, unos muy intensos vin-
culos de relacion residencia-trabajo.

Mas alla de estos cinco ambitos convencional y plena-
mente metropolitanos, es necesario introducir una
categoria en la que el principio definitorio no son las
caracteristicas de organizacién espacial asociados al
tamano y dimension del fenomeno metropolitano en
cuestion, sino las derivadas de las particulares condi-
ciones de la estructura territorial de asentamientos de
partida. Esta aporta elementos de referencia que con-
tribuyen a generar modelos de organizacién distintos
de los monocéntricos convencionalmente descritos,
en los que toda la estructura se arma a partir de una
sola ciudad central que se expande por el territorio
contiguo. Ahora bien, cuando un conjunto de ciudades
relativamente cercanas tienen capacidad para desa-
rrollar procesos metropolitanos, lo que pueden produ-
cirse son formas de organizacion diferentes, aqui de-
nominados polinucleares, y que por otro lado no son
facilmente identificados por los métodos convencio-
nales de delimitacion de areas metropolitanas. En
efecto, en esta categoria se incluyen 5 AMMs, de las
que solo dos de ellas (Oviedo-Gijén-Avilés y Bahia de
Cédiz-Jerez) pueden ser delimitadas con los criterios
convencionales, mientras que las tres restantes sur-
gen de la fusion de areas monocéntricas previas: Ma-
laga-Marbella, Alicante-Elche y Vigo-Pontevedra.

En este caso, a diferencia de las regiones metropolita-
nas, donde la existencia en su seno de ambitos de
organizacioén interna puede provenir de la propia dina-
mica de crecimiento de la corona metropolitana o de
la absorcién de areas metropolitanas pequenas, en las
organizaciones polinucleares lo que existe es una fu-
sion de areas con complementariedades funcionales
y/o territoriales, dando lugar a formas de organizacién
complejas y muy diversas, pero en todos los casos, en
mayor o menor medida, con importantes procesos de
urbanizacion masivos y difusos.

La cuarta categoria de dreas metropolitanas a conside-
rar es la estandar. La utilizaciéon de dicho término se
basa en una doble razéon. En primer lugar porque esta
categoria es la mas extendida y en segundo lugar, y
sobre todo, porque es la que en su pauta de organiza-
cién y estructura se ajusta al modelo convencional me-
tropolitano; es decir una ciudad central que es a la vez
lugar de trabajo para un hinterland relativamente am-
plio y foco emisor de procesos de suburbanizacion de
la poblacion. En esta categoria se incluyen un total de
5 AMMs, (Las Palmas de Gran Canaria, Zaragoza, Mur-
cia, Palma de Mallorca y Granada). Todas las ciudades
centrales de esta categoria aparecen como un consoli-
dado lugar de trabajo (Casado y Coombes, 2011), pero
lo que les otorga la condicidn a estos espacios como
sustancialmente metropolitanos es el despliegue, des-
de la ciudad central, de procesos de suburbanizacion
residencial de la poblacién. Se trata ademas de una
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Tabla 2. Cuadro sintesis de elementos y variables de las categorias establecidas

artificializado urbano
(SAU)

interna

Componentes Tamafios Organizacion funcional Estructura territorial
Regiones Madrid y Barcelona Rango de 4-6 Organizacion compleja Méds contenida
Metropolitanas millones de extendida a todo el dmbito, | espacialmente y con
habitantes y 70.000- | con centros y dreas de estructura policéntrica en
100.000 has de suelo | organizacion metropolitana | Barcelona. Estructuras

maés difusas en Madrid,
con sistemas reticulares y
lineales

Areas
Metropolitanas
Consolidadas

Valencia, Sevillay
Bilbao

Rango de 1-2
millones de habs. y
10.000.20.000 has
SAU

Organizacién metropolitana
plenamente consolidada
con existencia de
submercados de vivienda y
trabajo en la corona

Peso proporcional entre
centro y corona en Valencia
y Sevilla; Bilbao, una
estructura mas difusa y
descentralizada

Areas
Metropolitanas
Polinucleares

Oviedo-Gijon-Avilés;
Bahia de Cédiz-Jerez;
Mélaga-Marbella;
Vigo-Pontevedra;
Alicante-Elche

Rango de 0,5-1
millén de habs. y
15000-25000 has
SAU

Coalescencia o fusién de
ambitos de organizacion
metropolitanas polinuclear

Estructura policéntrica en la
Y asturiana, Alicante-Elche
y Vigo-Pontevedra; reticular
en Bahia de Cadiz Jerez y
lineal-dispersa en Méalaga-
Marbella

Metropolitanas
Incipientes

Badajoz; Logrofio
Albacete; Jaén;

El Ferrol; Benidorm;
Tenerife Sur; Toledo

150.000-200.000
habs. y 1.000-6.000
has SAU

trabajo, pero no de
vivienda

Areas Las Palmas de GC; Rango de 300.000- Areas plenamente El modelo estandar de
Metropolitanas Zaragoza; Murcia; 800.000 habs. y consolidadas como estructura basada en una
Standard Palma de M.; 5.000-15000 has de mercados unitarios de ciudad central que se
Granada; A Corufia; SAU vivienda y trabajo, con suburbaniza en los municipios
Santa Cruz de notable prevalencia de la del entorno, contrasta con los
Tenerife; Donosti; suburbanizacion, aunque casos de Murcia y Zaragoza,
Valladolid; Santander; una limitada diversificacién | por el gran tamafioy la
Tarragona; Castellon de actividades en las estructura del poblamiento
y Pamplona coronas metropolitanas en el municipio central
Areas Algeciras; Almeria; Rango entre Ambitos de potente La ciudad central tiene
Metropolitanas Girona; Huelva; 200.000-300.000 organizacién como un peso mayoritario en la
Menores Ourense; Cartagena; habitantes y 2.000- mercados locales de configuracién del ambito,
Salamanca; Leon; 5.000 has SAU trabajo, pero limitada enla | excepto en Algeciras, Girona
Santiago de dimensién residencial y Santiago, con estructuras
Compostela; metropolitanas a partir de
Cérdoba; Vitoria una ciudad central de relativo
pequefio tamafio
Areas Lleida; Burgos; Rango entre Mercados locales de Estructuras mayoritarias de

municipios grandes y cierto
tamafio poblacional que
asumen en su interior la
mayor parte de los procesos
de suburbanizacion. El otro
caso es el de municipio mas
pequefio aunque con fuerte
capacidad como centro de
trabajo

Fuente. Elaboracién propia

organizacion en la que la ciudad central aparece como
referente casi absoluto de los origenes de la movilidad
residencial y de los destinos de la movilidad residencia
trabajo, dibujando de tal manera el modelo convencio-
nal o estandar que se atribuye a la organizacidon metro-
politana, aunque existen excepciones.

Un grupo de once ambitos, que cumplen plenamente
los requisitos establecidos para su definicion como
metropolitanos a partir de los criterios de movilidad
residencia-trabajo, se categorizan como areas metro-
politanas menores en funcion de su dimensién como
fenédmeno urbano, que en definitiva condiciona algu-
nos rasgos estructurales de su condicién metropolita-
na, hasta el punto de que ninguna de ellas suele aso-
ciarse en la nomenclatura académica o institucional
con dicho término. Se trata de areas con una pobla-
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cion que oscila entre los umbrales inferior de 200.000
y superior de los 255.000 habitantes, con ciudades
centrales que en ningun caso llegan a la primera de las
cifras resefadas, lo que implica una menor capacidad
de generar procesos urbano-metropolitanos de gran
alcance. Asi, la no muy excesiva entidad general de
los flujos, la direccidon dominante de la movilidad resi-
dencia-trabajo en direccién a la ciudad central, el esca-
so tamano y ritmo de crecimiento de las coronas, que
indican unos procesos todavia minimos de desarrollos
residenciales metropolitanos, son las caracteristicas
mas significativas de estas areas metropolitanas me-
nores; que por otro lado muestran que, junto al grupo
siguiente, y al menos en Espafa, los procesos inicia-
les de metropolitanizacién estan marcados, mucho
antes que como mercados unitarios de vivienda, por
su articulacion como mercados de trabajo.



La ultima categoria de areas metropolitanas es la que
se ha calificado como &reas metropolitanas incipien-
tes, en la medida en que los procesos metropolitanos
apenas aparecen dibujados tanto en lo se refiere a su
organizacioén funcional como a su materializacion en la
propia urbanizacion del territorio. Lo constituye un gru-
po relativamente numeroso en el que se incluyen un
total de once dareas con dos perfiles distintos. Uno,
corresponde a un grupo de cinco areas que, teniendo
las caracteristicas descritas en el grupo anterior, po-
see una aun menor dimension poblacional y funcional,
por lo que tanto sus niveles e intensidades de organi-
zacion como la materializacion de los procesos de ur-
banizacién metropolitanos son muy limitados. El se-
gundo modelo de &rea metropolitana incipiente es el
que responde a una ciudad central con un cierto tama-
Ao de poblacién y casi siempre con un extenso térmi-
no municipal, mientras que la corona metropolitana
queda reducida a una minima parte del conjunto. To-
dos ellos cuentan con un relativamente extenso térmi-
no municipal, que hace que una gran parte de los pro-
cesos de crecimiento metropolitano y suburbanizacion
residencial y de actividades se produzcan en el seno
del mismo.

4. Dinamicas recientes y nuevas perspectivas del
sistema metropolitano

Frente al caracter estructural y gran estabilidad que ha
caracterizado al universo metropolitano espafnol como
sistema, en lo respecta a sus dindamicas internas,
practicamente el conjunto de sus componentes ha
participado de una intensa transformacién y creci-
miento tanto poblacional como en su expansion y
transformacién urbanistica. Asi, de forma légica, las
areas metropolitanas espanolas fueron en definitiva
los principales sujetos o, si se prefiere, escenarios del
intenso proceso de crecimiento urbano y residencial
que atraveso el pais, desde mediados de los ahos 90
y hasta 2007, y posteriormente los que sufrieron los
efectos mas evidentes y draméticos de la crisis que la
siguid, en un proceso ciclico habitual en las econo-
mias de mercado, pero en este caso de especial viru-
lencia e intensidad. En la aproximacion que sigue foca-
lizaremos el anélisis en la parte superior de la jerarquia
metropolitana, con ambitos de tamano superior al me-
dio millén de habitantes’, umbral que la OCDE utiliza,
de manera ciertamente restrictiva, para enunciarlos
como metropolitanos. Asi, en funcion exclusivamente
del tamanfo, la OCDE distingue dentro del amplio uni-
verso de Areas Urbanas Funcionales (FUA) (Cattan,
2001) a las Areas Metropolitanas como aquellas que
albergan entre 500.000 y un millon y medio de habi-
tantes y las Grandes Areas Metropolitanas a las que
tienen mas de dicha cantidad (OCDE, 2012).

4.1. Consolidacion del escalén superior de la jerarquia
urbana y procesos de fusion metropolitana

Si el conjunto de Espana crecié en el periodo intercen-
sal en cerca de seis millones de habitantes —un creci-
miento como nunca se habia producido en toda su his-
toria—, las dreas metropolitanas espanolas absorbieron
practicamente el 90% de dicho crecimiento, pasando
de albergar unos 28 millones doscientas mil habitantes

a casi alcanzar los 33 millones, con un crecimiento rela-
tivo en el periodo que se ha acercado al 20%. Y casi
dos terceras partes de ese crecimiento absoluto se
concentré en los dos grupos superiores de la jerarquia
de dicho sistema: las regiones metropolitanas vy las
areas metropolitanas consolidadas. En su conjunto,
como realidades territoriales, aparecen muy estables,
con solo media docena de municipios mas, pero en tér-
minos poblacionales, la dindmica de crecimiento ha te-
nido una intensidad parecida a la de la totalidad del sis-
tema, quizads ligeramente algo inferior, ya que el
crecimiento relativo no ha alcanzado el 20% del total.
De esta manera, las cinco areas metropolitanas inclui-
das en estas dos categorias (Madrid, Barcelona, Valen-
cia, Sevilla y Bilbao) concentran a casi exactamente la
mitad de la poblacién metropolitana espanola, lo que a
su vez supone el 35% del total de la poblacién residen-
te en Espafa. Pero junto a estos valores dimensiona-
les, también se produce una intensificacion de las rela-
ciones funcionales que marcan la profundizacion y
extension de procesos urbano-metropolitanos que solo
con dificultades emergen en delimitaciones segun los
criterios convencionales (figura 3). Ello sucede con la
dindmica de progresiva fusién de ambitos metropolita-
nos sobre todo en los ambitos litorales, donde ademas
se dan formas de organizacion urbana distinta de la tra-
dicional del area metropolitana convencional. En los
modelos de urbanizacién litoral, lo caracteristico es la
masiva y casi siempre difusa urbanizacion del territorio,
con una légica dominante no de organizacion urbana
sino de ocupacion del territorio en funcién de logicas
sectoriales. En estos casos, la aplicacion de criterios de
delimitacién algo méas complejos han posibilitado la de-
finicion de estos nuevos espacios como dmbitos me-
tropolitanos, con un horizonte ademas de progresivo
encadenamiento y fusiéon con las areas vecinas hasta
constituir &mbitos que pueden prolongarse por cente-
nares de kilémetros de las franjas costeras o islas ente-
ras. Pero no sucede lo mismo en lo que se refiere a las
grandes areas metropolitanas. Aunque como se ha di-
cho, aparecen contenidas territorialmente con los con-
vencionales criterios de delimitacién, la intensificacion
de las relaciones de movilidad residencia-trabajo, activi-
dades de ocio y servicio, redes de empresas, etc. con
areas metropolitanas vecinas dan lugar a auténticas re-
giones urbanas (Nelson y Rae, 2016), que todavia care-
cen de una precisa definicién y delimitaciéon. Asi pasa
con Madrid respecto a Toledo y Guadalajara; Barcelona
en el nucleo central del eje norte sur Girona-Tarragona;
el sector occidental andaluz en torno a Sevilla; o la fran-
ja litoral levantina. La asuncion de la condicién plena-
mente metropolitana de estos espacios estd obviamen-
te vinculada a una reflexion de mayor calado vy
profundidad, cual es la de la verdadera naturaleza y con-
figuraciéon de la ciudad contemporanea y su relacion
con los masivos procesos de urbanizacion del territorio
(Julien, 2000; Batty, 2001; Modarres, 2011).

4.2. La dindmica del crecimiento de la urbanizacién del
suelo y de la vivienda

Numerosos son los aspectos que podrian analizarse y
destacarse de ese cuadro resumen de las principales
magnitudes del crecimiento urbano experimentado en
Espafna y sus areas metropolitanas en el periodo ana-

"No se incluyen las de Almeria y Santa Cruz de Tenerife a pesar de superar ligeramente dicho umbral dado que tanto en la delimitacion de la OCDE como en

Urban Audit tienen una poblacion muy inferior.
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Figura 3. La intensificacion de la movilidad cotidiana por razon de trabajo en Espafia (2001-2011)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de los Censos de 2001 y 2011.
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lizado, pero aqui de forma sintética, destacaremos lo
siguiente:

En primer lugar, la constatacioén, con cifras concretas y
desagregadas, de un proceso masivo de urbanizacion
del territorio en el periodo 1990-2006, que en toda Es-
pafna supuso un incremento de casi un 40% del tejido
urbano (TU) y casi la duplicacién del dedicado a zonas
comerciales, industriales e infraestructuras (ZCll). Es
decir, en menos de veinte ahos se incremento casi un
50% la superficie urbana y/o artificializada del pais. Y
en ello tuvieron especial protagonismo las areas me-
tropolitanas, aunque con diferente intensidad y direc-
cion. En segundo lugar, debe resenarse que los com-
portamientos de las areas metropolitanas individual-
mente consideradas, dentro de esta tonica general de
crecimiento, lejos de ser uniformes presentan distin-
tos ritmos e intensidades (tabla 3). Especialmente re-
sefable es la notable diferencia que presentan entre
si las dos regiones metropolitanas espanolas, con un
muy elevado crecimiento en el caso de Madrid en los
dos tipos y en todo el periodo analizado frente a la de
Barcelona, con un desarrollo mucho mas contenido.
De esta forma, si a comienzos de los 90 la regiéon me-
tropolitana de Madrid ocupaba un 5% menos de suelo
urbano que la de Barcelona, en 2006 la situacién se
habfa invertido hasta alcanzar casi un 25% mas. Y ello
en un contexto de crecimiento demogréafico y econé-
mico bastante parecido en ambas. Por lo demaés, quiza
cabe resenar de un lado, los comportamientos de in-
tenso desarrollo urbano como los de algunas éareas
mediterraneas (Murcia, Palma de Mallorca, Alicante-
Elche, etc.) y de otro los relativamente modestos valo-
res de crecimiento que presentan otras areas metro-
politanas exclusivamente en lo que se refiere al TU en
la década de los noventa.

En lo que respecta al crecimiento residencial, si cen-
tramos esta dimension en el numero de viviendas fa-
miliares, las cifras globales son mucho méas conocidas
y han sido ampliamente analizadas y comentadas. No
asi si se atiende a la escala de area metropolitana.
También en la tabla 3 se aportan los datos correspon-
dientes a las 15 areas metropolitanas mayores, con
cifras censales correspondientes al periodo 1991-
2001-2011. Las cifras globales muestran la dimension
ya conocida del crecimiento del stock residencial en
Espana, que se incrementa en un 50% en lo que res-
pecta al conjunto de las viviendas familiares en los
veinte anos que median entre 1991 y 2011. En térmi-
nos absolutos, en las 15 areas metropolitanas mayo-
res, el incremento en la década de los 90 fue de un
millén ochocientas mil viviendas y en la siguiente de
dos millones. De forma significativa, el crecimiento en
términos relativos fue inferior en estas areas que en
las areas metropolitanas espanolas medianas y pe-
quefas e incluso, en la segunda década, que en el
conjunto de Espana.

En lo que se refiere a las diferencias entre éreas me-
tropolitanas, entre los valores méas bajos de Bilbao o
Barcelona y los méas elevados, en el otro extremo, del
caso de Murcia, Gran Canaria y las cuatro areas metro-
politanas andaluzas, 's6lo’ se observan una duplica-
cion en las tasas de crecimiento relativo del parque de
viviendas, lo que significa variaciones interareas infe-
riores a los de crecimiento del suelo urbano. En cual-
quier caso, son variaciones gue no muestran una pau-

ta clara entre las diferentes categorias establecidas.
Se sigue comprobando entre las regiones metropolita-
nas el mayor crecimiento de Madrid respecto a Barce-
lona, aungue con un atemperamiento de las diferen-
cias en la segunda década, pero en las restantes
categorias se perciben mas diferencias de situacion
geografica que de otro tipo. Por ejemplo, las de creci-
miento menor son las dos cantabricas, mientras que
las superiores son del litoral mediterraneo del sureste
peninsular.

5. Observaciones y reflexiones finales

El presente articulo ha querido presentar de una ma-
nera extremadamente sintética algunas referencias
de conocimiento basicas para entender la realidad me-
tropolitana en Espafha y sus perspectivas futuras.
Siendo como es el tipo de medio urbano en el que se
desenvuelve la vida y la actividad de mas de un 60%
de la poblacion espafola, resulta aparentemente para-
ddjico que su reconocimiento, no ya a niveles de go-
bierno y accién publica sino también en el campo cien-
tifico, sea todavia muy escaso y en ocasiones
voluntariamente ignorado. Los datos aqui presenta-
dos demuestran taxativamente que Espafa cuenta
con un sistema metropolitano desarrollado y comple-
jo, plenamente consolidado en su configuracién como
tal sistema, y que no es sino la evolucién de su poten-
te historica red urbana de base. Esta ha ido transitan-
do desde la ciudad compacta tradicional del sur de
Europa hacia modelos propios de las sociedades con-
temporéaneas en los que la extension del proceso de
urbanizacion y de las relaciones funcionales asociadas
se han intensificado de manera inequivoca por el terri-
torio en las dos Ultimas décadas.

Sin embargo, cuando se trata de afrontar esta realidad
urbana, desde la perspectiva de su conocimiento, ges-
tién, administracién o gobierno, nos encontramos
ante un planteamiento que va casi siempre a remol-
que de procesos y dindmicas coyunturales. Significati-
vamente, un autor que conoce en profundidad la ex-
periencia comparada europea en materia de
gobernanza territorial metropolitana, ha publicado re-
cientemente un articulo, con el nada equivoco titulo
de "El abandono de la cuestion metropolitana en Es-
pana”, en el que plantea el agudo contraste entre el
caso espanol y la experiencia comparada europea,
especialmente en Alemania, Francia o ltalia (Hilden-
brand, 2017). Ese titulo quizés puede ser un efectivo
—v efectista— corolario para resumir la situaciéon ac-
tual, pero de cualquier forma, y quizads a pasos dema-
siado lentos, también es cierto que dicho reconoci-
miento va abriéndose camino en ambitos tales como
la informacion de la estadistica publica, la gestion del
transporte, el desarrollo de férmulas asociativas de
cooperacion local o la formulacion de planes territoria-
les a dicha escala (Feria, 2013b; Tomas 2017).

Ahora bien, la cuestion es si estos pasos modestos
que se van dando en dicha direccion van a ser suficien-
tes para abordar los retos y perspectivas futuras que
plantean la consolidacién, intensificacion y extension
de los procesos metropolitanos en Espafa. Algunos de
estos procesos han sido descritos en la paginas ante-
riores y se manifiestan de forma palmaria, por ejemplo,
en gran parte de las fachadas mediterranea e insular
espaholas, en las que el masivo proceso de urbaniza-

38/ Papers 61 / GOVERNANGA METROPOLITANA



Tabla 3. Superficie urbana y nimero de viviendas en las areas metropolitanas espafiolas

Area Superficie urbana 1990 Superficie urbana 2006 N° de viviendas
Metropolitana (km?) (km?)
TU | zcll | Total TU ZCll | Total 1991 2001 2011
Madrid 447 | 100 547 703 | 223 927 | 1988497 | 2.557.955 | 3.050.246
Barcelona 497 | 100 597 527 | 158 685 | 1769821 | 2128994 | 2420725
Valencia 157 43 200 197 80 277 739.623 881262 | 1.058.911
Sevilla 148 | 38 186 187 54 241 455.799 584.173 713.807
Malaga-Marbella 129 14 143 157 22 179 428.764 544.947 679.891
Bilbao 58 | 29 87 65 39 104 411.414 464.062 530.362
Oviedo-Gijén-Avilés 60 | 48 108 71 56 128 369.084 423.962 502.217
raimas de Gran 55 | 17 72 80 | 2 102 228113 303626 383826
Zaragoza 55 36 92 69 57 127 268.533 317.500 382.458
Alicante-Elche 66 15 81 112 27 139 297.849 357.050 453.788
Vigo-Pontevedra 97 11 108 100 17 117 248.261 297.480 365.637
Palma de Mallorca 80 13 93 128 20 148 250.052 297.614 353.901
Murcia 51 9 60 75 30 105 183.182 226216 318.248
Bahia Cadiz-Jerez 66 | 26 92 83 32 114 208.477 262.835 327.271
Granada 48 10 58 69 13 82 184.263 241.968 310.659
E]eesttrg;(;ﬁf‘;nas 852 | 251 | 1102 | 1135 | 393 1528 | 2863434 | 3622907 | 4508810
Espafia 4840 | 994 | 5835 | 6691 | 1.818 8509 | 17220399 | 20946554 | 25.208.623

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del CLC y Censos de 1991, 2001 y 2011 (INE).

cion del litoral y su amalgama de usos residenciales,
turisticos, de servicios, productivos, etc. y su conse-
cuente pauta de movilidad residencia-trabajo y residen-
cial hacen ‘emerger’ delimitaciones de areas metropo-
litanas cada vez més extensas, difusas y en las que el
propio concepto de ‘ciudad madre’ parece totalmente
difuminado. Y si ello es un problema para los ejercicios
de delimitacién, no es dificil imaginar lo que puede ser-
lo para una efectiva gobernanza metropolitana.

Un problema de naturaleza algo distinta es el que se
puede vislumbrar en las cinco areas metropolitanas
mayores: por un lado, con su tendencia a organizacio-
nes internas cada vez mas policéntricas y, por otro
lado, con la intensificacién de las relaciones funciona-
les de escala regional o subregional con sistemas ur-
bano-metropolitanos vecinos. Trasladar estas pers-
pectivas a potenciales escenarios de gobernanza
urbana (ya no metropolitana) no deja de ser ilusorio,
pero si es cierto que aqui podrian entrar en juego ins-
trumentos soft como redes de cooperacion o Agen-
das Urbanas compartidas que permitirian abrir un cau-
ce para abordar problemas y desafios comunes.

En cualquier caso, dadas tanto las circunstancias here-
dadas como las perspectivas que se abren con las
nuevas dindmicas urbanas y metropolitanas, lo evi-
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dente es que no existen para todo el universo de areas
metropolitanas espafolas formulas simples y estan-
dares para su gobernanza, estilo por ejemplo citta me-
tropolitana. Cada cudl deberia ajustarse a sus condi-
ciones y necesidades especificas, eso si bajo un doble
principio, el de la multiescalaridad (desde el barrio has-
ta la region urbana) y el de una cooperacién de geome-
tria variable, acorde a las diferentes realidades y con-
textos institucionales, sociales vy territoriales.
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Resum

El Pla Estrategic Metropolita de Barcelona és una as-
sociacié sense afany de lucre que recull I'experiéncia
de 30 anys de planificacio estratégica urbana a la ciu-
tat de Barcelona. L'instrument ‘pla estrategic’, que va
resultar forga exités a I’'hora d'impulsar el desenvolu-
pament i la projeccié internacional de la ciutat aprofi-
tant I'organitzacié dels JJOO de 1992, necessita en
I'actualitat d'una important reforma que permeti la
seva adaptacio als reptes urbans del segle XXI, princi-
palment la reduccié de les desigualtats i la segregacio
urbana, el canvi climatic i els desafiaments de la digi-
talitzacié. La capacitat d'articular aliances, coordinar
projectes i canalitzar les energies i la creativitat ciuta-
danes son la clau d'aquesta reforma, que es podria
concretar en una nova generacio de plans estratégics
que tinguin el Dret a la Ciutat com a finalitat. En aquest
context, es planteja I'elaboracié del nou pla estrategic
metropolita de Barcelona en I'horitzé 2030.

Paraules clau: governanca, estratégia, prospectiva,
resiliéncia, concertacio.

1. Introduccio

L'impacte de la crisi del petroli dels anys 70 i la poste-
rior reestructuracié de I'’economia mundial van obrir
una nova etapa en el procés de globalitzacié en la qual
les ciutats assumien un protagonisme que no ha dei-
xat de créixer fins I'actualitat. En aquell moment, la
incapacitat dels estats per contrarestar el progressiu
desplagament del centre de gravetat de I'economia,
fonamentalment de I'activitat industrial, cap al Pacific i
I'aplicacio de les receptes neoliberals per redrecar els
comptes nacionals, sobre la base del trencament del
pacte social de la postguerra, van obligar els governs
locals a buscar nous instruments i férmules de gover-
nanca per fer front a les necessitats de la poblacio,
que acudia a I'administracié que li resultava més pro-
pera a reclamar respostes a les seves demandes en
un context de crisi fiscal generalitzada (de Forn, 2004).

El primer exemple reconegut d’exit en aquesta cerca
de nous instruments el va proporcionar la ciutat de
San Francisco, que en els anys 1981-82 va elaborar,
per iniciativa empresarial, un pla estrategic urba. Es
transferia, aixi, a la gestid de les ciutats una eina que
tenia els seus origens en el terreny militar i que havia
comencat a aplicar-se en el mén empresarial en els
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LA PLANIFICACIO
ESTRATEGICA
METROPOLITANA A
BARCELONA: CAP A UNA
TERCERA GENERACIO

DE PLANS?

anys 60. Un cop I'experiéncia es va provar com a reei-
xida, I'any 1983 el govern municipal ja n‘assumeix el
lideratge i emprén un nou pla que servi de model per
a moltes altres ciutats, entre elles Barcelona.

A partir d'aquell moment, la planificacié estrategica
esdevé una eina de suport a la gestid i a la presa de
decisions basada en la realitzacié d'una analisi pros-
pectiva dels futurs possibles en una trajectoria de mig
i llarg termini, la definicié d'uns objectius a assolir en
aquest periode i la determinacié de les trajectories
(estrategies) per assolir-los.

La particularitat de la planificacié estrategica urbana
radica en que els objectius que es fixen tenen a veure
amb la transformacié de la ciutat en termes fisics,
economics i socials per garantir una millor qualitat de
vida a la ciutadania. En un primer moment, en el que
podriem considerar la primera generacié de plans, el
focus es trobava en la transformacio fisica, en la posa-
da al dia de l'urban fabric, per fer el salt de la ciutat
industrial a la del coneixement. Com a instruments de
suport a la gestié, els plans estratégics estaven al ser-
vei de la nova gestié publica o model de govern geren-
cialista i, per tant, de la visio de la ciutat com a ‘empre-
sa’' (Pascual, 2007).

A mesura que les ciutats es doten de les infraestruc-
tures i els equipaments corresponents i escometen
grans projectes de transformacié urbana, l'interes i la
utilitat dels plans estrategics decauen, fins que es
pren en consideracio el seu paper com a articuladors
de xarxes de col-laboracié entre actors urbans, preci-
sament per treure el maxim profit dels nous actius de
la ciutat que, alhora, es passa a considerar en la seva
dimensié metropolitana. Aixi mateix es desenvolupa
la seva funcié com a un instrument per a la presa de
decisions continua, que es retroalimenta, interactuant
amb I'entorn i I'evolucié interna del territori. | també
suposa un esforg per a la generacié de capital social
local, que millora notablement la gesti6 relacional
(OTEDE, 2010). Sén els anomenats plans estrategics
de segona generacid, que s'adequlien al paradigma
emergent de la governangca democratica (Pascual,
2007).

Ambdues generacions de plans estrategics es poden
reconeixer en la trajectoria de la planificacié estrategi-
ca a Barcelona. La glestio és, com veurem a continu-
acié, si no ens trobem ja davant la necessitat d'una



tercera generacidé de plans, en gran part una sintesi
actualitzada de les dues anteriors, donat que calen no-
ves infraestructures (digitals) i nous models de gover-
nanca

2. Els antecedents de la planificacié estrategica
a Barcelona

L'any 1987 Barcelona es trobava en un dels moments
de major euforia perd també més delicats de la seva
historia recent. La nominacié en el mes d'octubre de
I'any anterior com a seu per als Jocs de la XXV Olimpi-
ada, a celebrar el 1992, havia posat en marxa un
compte enrere de només sis anys en que calia fer
front a una transformacié urbana de dimensions formi-
dables (desplegant el Pla General Metropolita del
1976), la millora de les infraestructures basiques i la
transicié en el model economic cap a una ciutat pos-
tindustrial, a més de culminar I'anhel historic de pro-
jeccié internacional de la ciutat.

En aquell 1987, a més, l'arquitectura institucional so-
bre la que s'havia de recolzar el projecte olimpic va
patir una forta sacsejada amb |'aprovacié de la Llei
6/1987, de 4 d’abril, sobre |'organitzacié territorial de
Catalunya, que entre altres disposicions derogava la
Corporacid Metropolitana de Barcelona. El conse-
glent enfrontament amb la Generalitat i la necessitat
de reorganitzar la governanca de Barcelona en clau
metropolitana no eren precisament bones noticies per
facilitar el camf de I'éxit en els reptes immediats. Es
aixi com a finals d'aquell mateix any, I'equip de Pas-
qual Maragall va trobar inspiracié en el procés seguit
per San Francisco i es va comencar a forjar la idea
d'impulsar un pla estrategic com a férmula per acom-
panyar el procés de transformacié de la ciutat i, sobre-
tot, definir una visié de futur compartida, més enlla
dels jocs i en la perspectiva de I'any 2000.

'aposta del pla estrategic consistia en arribar a un
gran acord de concertaci® com un mecanisme per
‘blindar’ el projecte de transformacié de la ciutat da-
vant de la forta tensio institucional i en un context on
encara existia, després de només vuit anys d’ajunta-
ments democratics, un cert desconeixement, quan no
desconfianca, entre el govern municipal i els principals
actors economics de la ciutat.

Es aixi com el 2 de maig de 1988 s'estableix una peti-
ta oficina municipal, sota la direccié politica d'en Fran-
cesc Raventods i la coordinacio general de I'economis-
ta Francesc Santacana, amb |'objectiu d'impulsar el
procés de concertacidé amb els principals actors eco-
nomics i socials de la ciutat per a |'elaboracié d'un pla
estrategic. Aquesta tasca va culminar amb la creacio
d'un Comite Executiu on, a més de I'’Ajuntament de
Barcelona, s'hi trobaven la Cambra de Comerg, el Cer-
cle d’Economia, Comissions Obreres, el Consorci de
la Zona Franca, Fira de Barcelona, Foment del Treball,
el Port Autonom, la Unié General de Treballadors i la
Universitat de Barcelona.

Posteriorment, el 2 de novembre del mateix any, se
celebrava la primera reunié del Consell General, que

aplegava gairebé un centenar d’entitats i organitzaci-
ons de la societat barcelonina, i que feia del projecte
de pla estrategic una primera experiéncia de concerta-
cid a gran escala que posteriorment es veuria replica-
da en molts altres ambits.

Amb aquest ambient més propici, el Pla Estratégic
Econdomic i Social Barcelona 2000 va ser aprovat el 19
de mar¢ de 1990. El Pla tenia com a objectiu “consoli-
dar Barcelona com una metropoli emprenedora euro-
pea, amb incidencia sobre la macroregié on geografi-
cament se situa; amb una qualitat de vida moderna;
socialment equilibrada i fortament arrelada a la cultura
mediterrania”. Pero el més significatiu era la declara-
ci6 d'intencions inicial de totes les institucions partici-
pants: “Totes, institucions sensibles i preocupades
per I'esdevenir de la ciutat i representatives dels seus
sectors econdmic i social i de la seva area, acorden de
manera unanime dedicar els esforgos necessaris per
dur a terme aquest Pla Estratégic per al bé de Barce-
lona i dels seus ciutadans” (Ajuntament de Barcelona,
1990).

Les referéncies a I'entorn metropolita, com es pot
comprovar, eren ben presents en el plantejament cen-
tral del pla estratégic, tot i que el pilotatge es feia des
de I'’Ajuntament de Barcelona; i per aixd, aquest pla,
aixi com els dos seglients, han estat considerats sem-
pre plans estratégics de la ciutat, perd amb projecciod
metropolitana. A la taula 1 es resumeixen els ele-
ments fonamentals dels cinc plans estratégics realit-
zats entre 1990 i 2010.

En paral-lel a I'elaboracio dels diversos plans estrate-
gics, la institucionalitzacié del pla estrategic, que ha
estat considerada una dels seus factors d'exit va pas-
sar d'un simple acord formal entre els diferents orga-
nismes implicats, a la creacio de I'associacié Pla Estra-
tegic Barcelona 2000 i la seva posterior refundacié
com a associacié Pla Estrategic Metropolita de Barce-
lona I'any 2000, com s'observa a la figura 1.

Cal destacar, en aquest punt, que el pla Visié 2020 va
quedar a la practica en suspens per diverses circums-
tancies, entre d'altres:

e |'aprovacio de la Llei de I'’Area Metropolita-
na de Barcelona (AMB) el juliol d'aquell ma-
teix any', un canvi significatiu en les instan-
cies de govern metropolita que comporta un
periode de reestructuracié dels instruments
de reflexiod i accié fins a la constitucio oficial
de I'AMB un any després.

e També en el mateix 2010, el mes de marg,
la Comissio Europea aprova |'Estratégia Eu-
ropa 20207, I'agenda de creixement i ocupa-
ci6 de la Unid Europea que estableix un con-
junt de reptes i compromisos especifics que
no van arribar a temps de ser introduits en el
nou pla estrategic.

e |'impacte de la crisi economica i finance-
ra, que ja havia mostrat importants signes

' Llei 31/2010 de I'Area Metropolitana de Barcelona. DOGC 5708 de 6 de setembre.

2 https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/

european-semester/framework/europe-2020-strategy_es
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Taula 1. Enfocament dels cinc plans estrategics de Barcelona (ciutati area metropolitana)

Pla Estratégic el
| Pla Il Pla Il Pla Metropoli?é BCN Visi6 2020
Periode 1990 - 1994 1994 - 1998 1998 - 2003 2003 - 2010 2010 - 2020
Objectiu Consolidar Accentuar Barcelona, regié Proposar, en Consolidar I'area
Barcelona com la integracio metropolitana i capital de un marc de metropolitana de
una metropoli de I'area de Catalunya, ha d'impulsar cooperacio Barcelona com
emprenedora Barcelona en els processos de la seva publicoprivada i una metropoli de
europea, amb I'economia transformacié economica, intermunicipal, classe mundial:
incidencia sobre internacional per social i urbana per tal amb la una de les
la macroregid on tal de garantir-ne de situar-se en el grup participacio regions europees
geograficament el creixement en de les regions urbanes dels agents més atractives
se situa; amb termes de progrés | capdavanteres de la nova economicosocials, | iinfluents per
una qualitat de economic, social i | societat de la informaci6 i els processos de al talent global
vida moderna; de qualitat de vida | del coneixement del segle transformacio innovador, amb
socialment XXI, tal com ja va fer en que es necessiten | un model d'alta
equilibrada i les revolucions comercials alarea qualitat de
fortament arrelada dels segles XII-XIIl i en metropolitana de cohesi6 social i
alacultura la revolucid industrial Barcelona, per integracio
mediterrania del segle XVIII. La Regi6 tal d'orientar el
Metropolitana de Barcelona | desenvolupament
ha de consolidar la seva economic i social
posicié com una de les d'aquest territori
regions metropolitanes i la constant
més importants de la regeneracio del
xarxa europea de ciutats i seu potencial de
vincular-la a la xarxa més creixement
amplia de ciutats mundials
per la via de les seves
especificitats i de la seva
identitat propia
Focus Situar Barcelona Consolidacié Ciutat del coneixement Metropolitzacié Atractivitat
en el mapa de la presencia
internacional internacional
Generaci6 Primera Primera Primera Segona Segona

Font: Associaci6 Pla Estrategic Barcelona 2000 (1990, 1994 i 1998); Associaci6 Pla Estrategic Metropolita de Barcelona (2003, 2010)

Figura 1. Evoluci6 del Pla Estratégic Metropolita de Barcelona
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durant el procés d'elaboracié del pla, pero
que va esclatar definitivament amb la crisi
bancaria del 2010 i que va portar a les grans
protestes populars que van culminar amb les
mobilitzacions del 15-M del 2011.

Tenint en compte I'estancament del pla Visié 2020
front aquests canvis i tenint en compte que la mateixa
AMB decideix dotar-se del seu propi procés de planifi-
cacio estrategica, sota el nom de “Reflexié Estrategi-
ca Metropolitana: construint la Barcelona Metropolita-
na, enfortint el mén local”?, el 2014 s'inicia la seva
revisié per a ressituar-lo en el nou context i actualit-
zar-lo de cara el 2025. Un procés que, de nou, queda
interromput, en aquest cas pels canvis politics com a
resultat de les eleccions municipals del 2015 i per la
manca d'impuls del conjunt d'institucions que consti-
tueixen |'associacio.

Actualment, I'associacié Pla Estrategic Metropolita de
Barcelona, davant de la caducitat del pla Visié 2020,
aprofitant la celebracio del 30¢ aniversari d'aquell pri-
mer Consell General i prenent en consideracio les
agendes de desenvolupament sostenible urba inter-
nacionals, engega |'elaboracié d'un nou pla estrategic
en I'horitzd 2030.

3. Canvi de les condicions per a la planificacié
estratégica: una tercera generacio?

La formulacié d'un nou pla estratégic metropolita en el
moment actual ha d’'enfrontar uns condicionants
substancialment diferents als que imperaven en el
moment d'auge de la planificacié estratégica a casa
nostra. De fet, al llarg de tota I'existencia del PEMB i
especialment en els darrers anys, s'han donat tot un
seguit de factors que obliguen a una reconsideracio
sobre la naturalesa i els procediments de I'associacio
(que s"ha mantingut forca invariable des de que va es-
devenir metropolitana) per tal que pugui ser un instru-
ment Util per a la governanca metropolitana actual.

Entre aquests factors cal destacar:

e | a naturalesa dels reptes de futur a que cal
fer front. El caracter global de reptes com el
canvi climatic o la capacitat de negociacié da-
vant d'operadors economics trasnacionals fa
que la cooperacié entre arees metropolitanes
sigui essencial. La planificacio estratégica ur-
bana, tal i com s'havia aplicat fins al moment,
era una eina enfocada a la competéncia entre
ciutats, no pas a la cooperacié. D'altra ban-
da, els reptes sén cada cop més complexos
i dificils d'abordar des d'un enfocament sec-
torial com I'aplicat tradicionalment, cosa que
obliga a adoptar una visié més integral, tant
en les analisis com en les receptes a aplicar.

e Un factor diferencial fonamental és el vin-
cle de la planificacié estrategica amb la plani-
ficaci¢ territorial i urbanistica. Els plans dels
anys 90 es van realitzar sobre una ciutat que
disposava d'un pla urbanistic, el Pla General
Metropolita (PGM) de 1976, que encara es-

tava per desenvolupar i, per tant, es va po-
der adaptar |'estratégia al desenvolupament
territorial previst, més enlla de les multiples
modificacions realitzades sobre el PGM. En
|"actualitat, el pla urbanistic vigent és encara
aquell PGM (modificat), i sembla poc consis-
tent dissenyar estratégies sobre una ciutat
dibuixada quatre décades abans. No obstant
aixo, I'AMB ha iniciat I'elaboracié del plane-
jament urbanistic que haura de substituir el
PGM, a partir d'un Pla Director Urbanistic
Metropolita que resulta imprescindible per
dibuixar la metropoli del segle XXl i dotar-la
dels instruments de gestié urbanistica ade-
quats. Existeix, doncs, la possibilitat Unica de
conjugar ara els dos processos de planifica-
ci6 i reforgar-los mutuament.

e | 'espectre d'actors rellevants a implicar en
un procés de reflexié estratégica urbana és
substancialment més ampli i divers. En la
planificacié dels anys 80-90, els actors més
rellevants eren molt clarament identificables
i relativament limitats, encara més tenint
en compte la focalitzacié de la planificacio
en aspectes economics i d'infraestructures.
Avui en dia, la perspectiva més holistica de la
planificacié, que inclou aspectes ambientals i
socials en el seu nucli principal, i el desplega-
ment durant els darrers anys de nombrosos
espais de concertacio sectorial (taules, pac-
tes, acords), junt amb I'ampliacié de I'ambit
territorial a I'escala metropolitana, dibuixen
un panorama més complex, tot i que també
més ric per a la participacio.

e En els origens de la planificacié estratégica,
almenys en el cas de Barcelona, I'associacio
d'actors urbans responia en gran mesura a la
necessitat d'exercir una major pressié sobre
les administracions publiques de major rang
(regional, estatal, posteriorment europea)
per tal d'aconseguir comprometre o accele-
rar determinades inversions imprescindibles
per situar la ciutat en condicions per compe-
tir amb altres ciutats, com ara la modernitza-
ci6 de l'aeroport o I'ampliacié del port. Avui
en dia, amb infraestructures que majoritari-
ament ja son adequades per al segle XXI, el
focus es trasllada cap a la coordinacié i I'esta-
bliment de férmules de gestié més eficients
d'allo que ja es disposa.

e La dimensi6 metropolitana de la planifi-
cacié suposa també una major complexitat
almenys en dos sentits: en primer lloc, la
logica reduccié del nombre de projectes con-
siderats estrategics, donada la major dificul-
tat d'articular projectes que generin transfor-
macions a aquesta escala; en segon lloc, les
majors dificultats per assolir consensos pel
simple fet d’haver de consensuar entre di-
Versos municipis tots els aspectes de la pla-
nificacid, fins i tot en el cas d'existir un ens
de govern metropolita com succeeix a Bar-

3 http://www.amb.cat/documents/11696/479809/REM_complert.pdf/23f72a7c-5bab-49aa-ba0d-42600c3b5a16
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Taula 2. Comparativa entre tres generacions de plans estratégics

Primera generaci6 Segona generacio Tercera generacio6
Finalitat Desenvolupament economic i social Desenvolupament huma Dret a la ciutat
Funcié Planificacié especifica economica i Suport a la governanca Reintegracié de sobiranies
social
Prioritat Projectes tangibles Projectes intangibles Missions
Referent Escassa importancia dels models Gran importancia dels models Nova agenda urbana
Lideratge Cooperatiu/democratic Només democratic Distribuit

Font: Elaboracié propia a partir de Pascual (2007)

celona. Aix0 es fa més palpable en els Ultims
anys, en que s'ha donat una major diversitat
d’opcions politiques en el govern dels muni-
cipis metropolitans que I'existent I'any 2000,
quan el pla va adquirir oficialment la seva es-
cala metropolitana. El panorama que s'albira,
de fragmentacié generalitzada en els plens
municipals per al proper mandat (2019-2023),
no ajudara probablement a fixar I'atencio en
les gliestions metropolitanes, i és per aixo
que comptar amb una estrategia el maxim
consensuada possible pot ser de gran ajut.

El nou marc per al desenvolupament de la metropoli
ha de ser utilitzat per construir un nou model de plani-
ficacié estratégica urbana més adequat als temps.
Una tercera generacidé de plans estrategics dels que
Barcelona en podria ser de nou la capdavantera.

Quins serien, doncs, els elements principals d'aques-
ta tercera generacio de plans estrategics?

En primer lloc, aquesta nova generacié de plans es
troba condicionada per l'existéncia d'unes agendes
internacionals, en particular I'’Agenda 2030 de Nacions
Unides, que estableix uns objectius de desenvolupa-
ment globals que també les ciutats han de fer seus; i
la Nova Agenda Urbana, que situa el dret a la ciutat
(metropolitana) al centre de l'accid politica dels go-
verns locals.

En segon lloc, en el context de la creixent globalitza-
cio, la capacitat d'actuacié dels governs locals resulta
clau per donar resposta als reptes de futur que se'ls
plantegen. Aixd significa que els actors del territori (i
no només les administracions publiques correspo-
nents) han de treballar per a la reintegracié d'unes
quotes de sobirania suficients en diversos ambits per
tal de tracar un cami propi en l'atencié de les necessi-
tats i aspiracions de la societat local.

En tercer lloc, els nous plans es podran nodrir del co-
neixement proporcionat pel Big Data i els nous meto-
des d'obtencié de dades en temps real o a través
d'experiencies de ciéncia ciutadana, a més del nou
instrumental disponible per a la representacié i visua-
litzacié de dades. També seran especialment Utils les
aportacions dels estudis dels futurs, com ara els esce-
naris derivats de la teoria dels temps postnormals.

En quart lloc, sera fonamental en la nova manera de
planificar tenir en compte la manera com s’expressen
i es difonen el conflictes urbans, en gran part degut als
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nous canals de comunicacié massiva, com les xarxes
socials. L'exercici de la maxima transparéncia sera un
imperatiu en un mén en que la tecnologia blockchain
permetra tracar qualsevol procés i en qué la vigilancia
per part de la ciutadania mantindra els processos de
transformacié urbana permanentment sota escrutini.

Finalment, caldra saber integrar la capacitat d'actuacié
d'un gran nombre d'actors metropolitans que dispo-
sen de les seves propies agendes de transformacio
de la ciutat des de I'escala més petita, el barri. Si bé
molts d'aquests actors solen mostrar reticéncies a in-
teractuar amb les administracions publiques per evitar
ser o sentir-se instrumentalitzades, la formulacié de
les necessitats i reptes del conjunt de la metropoli en
forma de missions (Mazzucato i Pérez, 2015), permet
que cada actor enfoqui la seva manera particular d'ac-
tuar en una direccio alineada amb molts d'altres i con-
tribuir, per tant, des de |'especificitat a donar una res-
posta comuna.

En definitiva, si els plans de primera generacié van ser
els de la gesti6 eficient i els de segona generacio els
de la configuracié de xarxes de suport a la governan-
ca, els de tercera generacié es poden considerar els
de I'organitzacio flexible dels actors per donar respos-
ta de manera col-laborativa a unes missions comunes.

4. La planificacio estrategica en la governanca
metropolitana a Barcelona

L'Area Metropolitana de Barcelona, que abasta 36 mu-
nicipis i 3,2 milions d'habitants, exerceix sobretot
competencies de coordinacié i de treball en xarxa en-
tre els municipis que la composen. Els seus ambits de
treball principals sén el planejament urbanistic, la ges-
ti6 mediambiental i de la mobilitat (incloent el trans-
port public) i de manera incipient la promocié econo-
mica.

L'’AMB compta amb una direccioé de planificacié estra-
teégica que tracta de coordinar la visié i I'accid de la
resta de departaments. Aixi mateix, la direccié politica
d'aquest departament coincideix amb la direccié poli-
tica de I'organ executiu del PEMB. La presidéncia de
I'AMB i del PEMB, d'altra banda, coincideixen en la
persona de |'alcaldessa de Barcelona.

Tot i la proximitat existent entre la direccié de planifi-
cacio estratégica de I'AMB i el PEMB, cada una ocupa
un espai diferenciat. En particular, els elements clau
que fan del PEMB un ens singular en I'esquema de
governanga metropolitana sén els seglents:




e Dimensié metropolitana variable. El PEMB
ha de ser un espai no condicionat pels limits
administratius ni els dominis institucionals,
de tal manera que la glestié metropolitana
pugui ser tractada amb la geometria varia-
ble que cada tematica requereixi. La majoria
d'assumptes que considerem de caracter
metropolita depassen clarament la frontera
dels 36 municipis de I'AMB. Aixi, hi ha as-
sumptes pels quals la metropoli pot corres-
pondre amb I'ambit de la Regié Metropolita-
na de Barcelona, actualment configurada per
cinc comarques (Barcelonés, Baix Llobregat,
Maresme, Valles Occidental i Valles Orien-
tal), perd que també es pot estendre a les 7
comarques del Pla Territorial Metropolita (in-
cloent aixi Alt Penedés i Garraf). O es podria
considerar una governanga més tova a partir
d'acords de col-laboracié de dimensié diver-
sa en funcio del repte i les politiques que es
tractin en cada moment. O fins i tot podria
considerar-se, en alguns casos, un espai
més proper al conjunt de Catalunya. Disposar
d'una plataforma com el PEMB que faciliti la
coordinacié de I'AMB amb els territoris me-
tropolitans més enlla de la seva frontera és
vital per fer més efectives i cohesionadores
seves el conjunt de politiques publiques.

e Dialeg, consens i col-laboracié entre ac-
tors. L'AMB, pel seu estatus d'administracio
publica, té unes competéncies i unes capa-
citats determinades d'intervencié sobre el
territori metropolita. EIl PEMB, en tractar-se
d'una associacid6 amb composicié diversa,
complementa aquesta capacitat d'interven-
ci6 a partir de ser I'espai referent de trobada,
en pla d'igualtat, per a les institucions i enti-
tats publiques, privades, del tercer sectorila
ciutadania en general de I'ambit metropolita
de Barcelona. Qualsevol dels seus membres
pot prendre la iniciativa i posar en comu i
contrastar les seves visions, interessos i
projectes de futur. Aixi mateix, la responsa-
bilitat de tirar endavant amb allo acordat és
compartida. Qualsevol ambit o tematica de
rellevancia metropolitana, formi part o no de
les competencies de I'’AMB, pot ser tractada
i s’hi poden articular formules d'intervencio
entre totes les institucions i organitzacions
implicades.

e Visi6 de futur. L'AMB pot dotar-se com a
institucié de plans a mig i llarg termini, pero
en qualsevol cas sempre vindra condicionada
pels periodes quadriennals de cada mandat
i els possibles canvis de color politic que es
puguin produir. El PEMB ha de ser I'espai
que situi el focus en el llarg termini, més en-
lla dels periodes electorals, que anticipi ten-
dencies i identifiqui els reptes clau a qué hau-
rem de fer front col-lectivament en el futur,
integrant la capacitat d'accioé de tots els seus
membres, proporcionant-los una guia com-
partida per a I'actuacié en el present. Aixo és
especialment important, per exemple, a I'ho-
ra de vetllar pel desenvolupament de |I'Agen-
da 2030 de Nacions Unides, en tant que

des del PEMB es pot definir un full de ruta
compartit a escala metropolitana i coordinat
amb |'escala catalana per a la localitzaci6 dels
Objectius de Desenvolupament Sostenible i
fer-ne el corresponent seguiment i avaluacié.

L'arquitectura de la planificacié estrategica metropoli-
tana a Barcelona es completa amb el suport essencial
en matéria de generacié de coneixement que propor-
ciona I'Institut d'Estudis Regionals i Metropolitans de
Barcelona i amb alguns instruments especifics, sigui
de caracter sectorial, com el Pacte Industrial de la Re-
gi6 Metropolitana de Barcelona, o de treball en xarxa
amb altres territoris, com son les associacions Metro-
polis i Centre Iberoamerica de Desenvolupament Es-
tratégic Urba, ambdues amb seu i lideratge a Barcelo-
na. Aixi doncs, disposem d'importants eines de
coneixement i estrategia a disposicid d'un projecte
politic metropolita que es troba, perod, forca limitat en
termes d'accié per 'arquitectura institucional existent,
com es pot comprovar en altres articles d'aquest mo-
nografic.

5. El desplegament de la nova visié i missio del
PEMB

En aquesta nova etapa que s'engega el 2018, s'ha de-
finit la seglient visié per a l'associacié Pla Estratégic
Metropolita de Barcelona: el PEMB és I'espai on es
posen sobre la taula, es debaten i es consensuen as-
pectes de futur de I'ambit metropolita de Barcelona i
es promou la implicacié institucional i ciutadana per
assolir les metes compartides que se'n derivin.

Aixo significa que la funcié de I'associacié no es limita
a I'elaboracié i impuls d'un pla estratégic metropolita i
la seva renovacié periodica, sind que el pla estrategic
seria un resultat més, perd no I'tnic, de la feina realit-
zada en aquest marc de dialeg i consens. En aquest
sentit, la missié del PEMB es concretaria en quatre
grans pilars, que s'explicaran a continuacio:

e Promoure acords, pactes i consensos a es-
cala metropolitana

e Proveir prospectiva sobre els principals rep-
tes de futur identificats

e |ntegrar i inspirar les estratégies dels dife-
rents actors metropolitans

e I[mpulsar la innovacio urbana oberta

D'aquesta manera, la missié del PEMB es desplega
en dues grans dimensions: una de caire més politic,
orientat a la concertacié, que inclouria la tasca de I'as-
sociacié com a promotora d'acords, pactes i consen-
s0s a escala metropolitana i una de caracter més téc-
nic i operatiu, que es concreta clarament en el procés
d'elaboracié i impuls del pla estratégic metropolita,
pero que també inclou una tasca continua en el prove-
iment de prospectiva, la integracio i la inspiracié d'es-
tratégies i la innovacié urbana oberta.

Pel que fa a la dimensio politica, hi ha quatre féormules
fonamentals per enfocar la tasca de I'associacio PEMB
en materia de concertacié a escala metropolitana:

48 / Papers 61 / GOVERNANCA METROPOLITANA



1.

Escalat: les organitzacions que formen part del
pla (o qualsevol actor metropolita) plantegen
una tematica, un repte o un projecte concret
perque sigui tractat en el si de I'associacio in-
corporant-hi la perspectiva metropolitana. El
PEMB proveeix, doncs, la plataforma per incor-
porar un ampli ventall d'actors metropolitans
als debats o a les actuacions impulsades per
un actor en particular a una escala territorial in-
ferior, tot facilitant la seva translacié a I'escala
metropolitana. Per exemple, el PEMB s'ha in-
tegrat recentment en I’Acord Ciutada per una
Barcelona Inclusiva, que actua a nivell de ciutat
malgrat que les problematiques i moltes de les
organitzacions que la integren sén de dimensié
metropolitana, amb la missio precisament
d'ampliar el seu abast territorial.

de coordinacié d'iniciatives, plataformes de
concertacié o projectes metropolitans. Aixi, per
exemple, existeixen diversos projectes territo-
rials vinculats a la reactivacié de poligons in-
dustrials que actualment sén impulsats per di-

verses administracions que operen per separat,
i sense coordinar aspectes com, per exemple,
|"atraccié d'inversions o |'elaboracié d'un cens
de les empreses que s'hi ubiquen. Detectar les
necessitats de coordinacié i les oportunitats
per ferla efectiva, contribuint a la facilitacid
d'aquests processos, forma part d'aquest ele-
ment de la missié del PEMB.

4. Generacio: I'associacié actua com a impulsora
i articuladora de debats sobre reptes de futur
que cal abordar amb noves estratégies i el des-
plegament de determinades politiques metro-
politanes novedoses. Aquest és el cas de les
reflexions sobre I'impacte de la digitalitzacié en
el futur del treball, en un terreny ara com ara
meés reflexiu, o de I'impuls de la nova visié que
aporten les politiques alimentaries a la manera

2. Lobby: I'associacié actua com aglutinadora i de gestionar el desenvolupament de la metro-
canalitzadora de demandes i reivindicacions poli mitjangant I'aprovacié d'una Carta Alimen-
metropolitanes. Un cas paradigmatic és el de taria Metropolitana, passant per la formulacié
les infraestructures de transport, per a les de propostes per a un nou model de governan-
quals cal seguir treballant de manera intensa ¢a metropolitana.
els compromisos adquirits pel govern estatal o
el de la Generalitat, o bé la reclamacio de més Des del vessant més tecnic i, per tant, a partir del tre-
i millors instruments i recursos per enfortir la ball de I'Oficina de Coordinacié del PEMB, pel que fa a
governanca local en general i metropolitana en |"elaboracié i impuls dels elements clau per a la planifi-
particular. La funcié de lobby també comporta cacid estratégica (prospectiva, estratégia i innovacio
la d'una certa representativitat del territori me- urbana oberta), més enlla de la seva concrecié en el
tropolita cap enfora, que inclou la cura de la proper pla estratégic, el plantejament és el segiient:
imatge internacional.

1. Prospectiva: el PEMB és I'espai on es posen

3. Coordinacio: 'associacié s'ofereix com espai en comu visions sobre les principals tendénci-

es metropolitanes globals i es dibuixen escena-
ris de futur: com habitarem/ens alimentarem/
ens desplacarem/treballarem/etc. a Barcelona
el 20307. L'abséncia a Catalunya d'un ens que
aporti de manera sistematica analisi prospecti-

Figura 2. Transicions cap al nou model urba derivat de les agendes internacionals
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va (al contrari del que succeeix al Pais Basc o a
Franca, per exemple) és un buit que caldria om-
plir el més aviat possible. Mentrestant, malgrat
que l'estructura actual del PEMB no permet
realitzar molts processos especifics de pros-
pectiva, si que ha d'estar en condicions de re-
collir, difondre i traslladar al cas de la Barcelona
metropolitana la prospectiva que realitzen di-
verses organitzacions publiques, privades o del
tercer sector en tot el mén. Aixi mateix, s’han
d'incorporar i desenvolupar altres metodes
avantguardistes per als estudis dels futurs,
com la teoria dels temps postnormals.

2. Estrategia: els reptes a que s’enfronten les
metropolis avui en dia sén molt clars i majorita-
riament reconeguts: canvi climatic, demogra-
fic, model econdmic, mobilitat, o governanca,
con es recull en la Nova Agenda Urbana. L'es-
trategia, doncs, cal entendre-la com la gestié
de les diverses transicions en cadascun
d'aquests ambits: quines es prioritzen, amb
quina velocitat s'avanga en cada una, o com
s'enfronten els trade-offs entre elles. El PEMB
és I'espai on es defineixen les estrategies clau,
que poden provenir de la integracié d'estrategi-
es dels diferents actors, i es proposa el paper a
jugar per part de cada un d’ells sobre la base de
la quadruple hélix: administracions publiques,
institucions i empreses privades, universitats i
centres de recerca i organitzacions socials i ciu-
tadanes.

3. Innovacié urbana oberta: el PEMB és |'espai
on s'activen i coordinen els diferents disposi-
tius d'innovacié urbana que existeixen en I'am-
bit metropolita de Barcelona per plantejar res-
postes als reptes metropolitans clau i als de
les ciutats del futur en general. Aquest és
["ambit més decisiu de la participacié instituci-
onal i ciutadana: la participacié no deliberativa
sind activa, contribuint amb I'accié a la capaci-
tat general de superaci6 dels reptes. La metro-
poli ja compta amb centenars de dispositius
on es genera innovacio a partir de la participa-
cio: des dels diversos equipaments publics a
les PIMEs i empreses d’economia social; des
del teixit associatiu als consells ciutadans sec-
torials vinculats a I'administracio; des dels es-
pais de coworking i els fab labs a les escoles i
instituts, passant per les experiencies de ciéen-
cia ciutadana. No cal, doncs, en general crear
nous espais de participacio; el que cal és intro-
duir I'agenda dels reptes en aquests disposi-
tius ja existents per cocrear respostes i soluci-
ons.

6. El nou pla estrategic 2030: la tercera generacio

Sobre la base d'aguestes premisses, el procés d'ela-
boracié del nou pla estratégic metropolita de Barcelo-
na per al periode 2020-2030 es podra enfocar d'acord
amb les caracteristiques que hem identificat anterior-

ment com a definitdries d'una nova generacio, la ter-
cera, de plans estratégics territorials:

Finalitat: el Dret a la Ciutat (metropolitana). La re-
cuperaci6 de la capacitat de construccio col-lectiva de
la ciutat, també en la seva dimensié metropolitana, a
fi que sigui capac de donar resposta a les necessitats
de les persones és I'objectiu cap el que es vol avangar
amb el nou pla. Es per aixd que, adoptant entre d'al-
tres els postulats de la Foundational Economy?*, o la
centralitat que en el planejament ha de tenir la salut
de les persones (com planteja I'Institut de Salut Glo-
bal de Barcelona®) es proposa com a primer pilar de la
nova estrategia, sota el nom de ‘metropoli resilient’,
construir una metropoli capac d'assegurar la satisfac-
ci6 de les necessitats basiques (aire, aigua, aliments,
energia i habitatge) per a tothom, a tot arreu i en tot
moment.

Funcio: reintegracio de sobiranies. Per aconseguir
|"objectiu, és essencial guanyar capacitat d'accié i, per
tant, capacitat per determinar col-lectivament cap a on
es vol avancar. Quan es parla de sobirania alimentaria
o energetica es fa referéncia precisament a la reduc-
ci6 de la dependencia en aquests ambits clau i trobar
formules que permetin articular les alternatives cor-
responents des del territori i I'accié compartida. En
aquest sentit, que les respostes als reptes que se'ns
presenten en el futur siguin cocreades sobre la base
de la quadruple hélix és molt important per fer-ho pos-
sible.

Prioritat: missions. La complexitat dels reptes a qué
ens enfrontem actualment (i els que vindran en el fu-
tur) ja no es poden abordar des de I'execucié projec-
tes que, necessariament, compten amb un nombre
de participants limitat (normalment qualificats com a
‘experts’), uns recursos determinats i un horitzé tem-
poral fixat. La idea de ‘missi¢’, tal i com hem vist ante-
riorment, ofereix la possibilitat de mobilitzar una gran
multiplicitat i varietat d'actors, fins i tot a la ciutadania
en general, de manera que els recursos també es mul-
tipliquen i es diversifiquen. Pel que fa al temps, treba-
[lar amb orientacié a missions permet reduir el marge
temporal per assolir resultats, perd també deixa les
bases de col-laboracié necessaries per continuar actu-
ant en fites superiors al llarg del temps.

Referent: Nova Agenda Urbana. Amb totes les li-
mitacions que pot presentar qualsevol document que
reflecteixi acords a escala global, cal reconeixer que
la Nova Agenda Urbana sorgida de la cimera Habitat
[l de Quito I'any 2016 és un pas important per a la
governanca local a tot el mén i que, en combinacio
amb els Objectius de Desenvolupament Sostenible
de I’Agenda 2030 de Nacions Unides, pot conduir al
desenvolupament de politiqgues més decidides adre-
cades a fer efectiu el Dret a la Ciutat. En qualsevol
cas, alldb que anteriorment es denominaven ‘models
de ciutat’, des de la ciutat creativa fins a I'smart city
adquireixen unes dimensions forga diferents si es
contemplen amb les lents de la Nova Agenda Urbana
i els ODS.

¢ La Foundational Economy proposa situar en el centre de les politiques econdmiques I'activitat relacionada amb els serveis basics que tota societat
requereix per al seu funcionament quotidia, que en moltes ocasions s'han deixat en mans privades (The Foundational Economy Collective, 2018).

5 https://www.isglobal.org/ca/urban-planning
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Lideratge: distribuit. En aquest canvi d'epoca, els Ii-
deratges forts s'han pervertit i sembla que només es
poden exercir des de l|'autoritarisme i I'erosié dels
principis democratics fonamentals. La fragmentacio
territorial, que a casa nostra es manifesta en |'elevat
nombre de municipis i en el solapament de nivells de
govern per damunt d'ells, i la fragmentacié politica,
que tambeé té el seu reflex en I'atomitzacié de la repre-
sentacié en els plens municipals i les febles majories
de govern, dificulten en gran manera el reconeixe-
ment i I'exercici d'un lideratge que no sigui en essén-
cia compartit i distribuit entre diferents sensibilitats i
espais de poder.

En definitiva, la nova planificacié estratégica metropo-
litana a Barcelona ha de tenir molt més de coordinacio
de projectes i de facilitacié de processos que de realit-
zacio d'estudis i de gestié d'indicadors. Ha de treballar
per exercir I'escolta activa i canalitzar les energies ciu-
tadanes cap a la resolucié d'uns reptes o missions
concretes. | ha de tenir la capacitat de fer compatibles
multiplicitat de punts de vista i d'interessos i fer front
a les situacions de dissens i conflicte. Perqué cal assu-
mir que la ciutat és, per damunt de tot, complexitat,
interaccio i conflicte, i cal saber-ho gestionar conveni-
entment per seguir endavant.

REFERENCIES BIBLIOGRAFIQUES

AJUNTAMENT DE BARCELONA (1990). Pla Estrategic Econo-
mic i Social Barcelona 2000. Barcelona: Ajuntament
de Barcelona.

Associacio PLa EsTratEGic BARCELONA 2000 (1995). /I Pla
Estrategic Economic i Social Barcelona 2000. Barcelo-
na: Associacio Pla Estratégic Barcelona 2000.

AssociAcio PLa EsTraTEGIC BARCELONA 2000 (1999). /1] Pla
Estrategic Economic i Social de Barcelona (en la pers-

51/ Papers 61 / LA PLANIFICACIO ESTRATEGICA METROPOLITANA A BARCELONA: CAP A UNA TERCERA GENERACIO DE PLANS?

pectiva 1999-2005). Barcelona: Associacio Pla Estrate-
gic Barcelona 2000.

Associaclo PLa Estratecic BarceLona 2000 (2000). 70
anys de planificacié estrategica a Barcelona 1988-
1998. Barcelona: Associacié Pla Estratégic Barcelona
2000.

Associaclo PLa EsTraTEGIC METROPOLITA DE BARCELONA
(2003). 1r Pla estrategic metropolita de Barcelona.
Barcelona: Associacié Pla Estratégic Metropolita de
Barcelona.

Associaclo PLa EsTraTEGIC METROPOLITA DE BARCELONA
(2010). Pla estrategic Barcelona Visio 2020. Barcelona:
Associacié Pla Estrategic Metropolita de Barcelona.

De Forn, M. (2004). Estratégies i territoris. Els nous
paradigmes. Barcelona: Diputacié de Barcelona.

Mazzucato, M., i PErez, C. (2015). Innovation as Growth
Policy. A J. Fagerberg, S. Laestadius, i B.R. Martin
(Eds.), The Triple Challenge for Europe: Economic De-
velopment, Climate Change, and Governance (pp.
229-264). Oxford: Oxford University Press.

OTEDE-OFriciNA TECNICA D'ESTRATEGIES PER AL DESENVOLU-
PAMENT Economic (2010). Guia basica de la planificacio
estrategica territorial. Barcelona: Diputacié de Barce-
lona.

PascualL, J.M. (2007). L'estrategia territorial com a inici
de la governanca democratica: els plans estrategics
de segona generacio. Barcelona: Diputaci¢ de Barce-
lona.

THE FounpaTionaL Economy CoLLEcTIVE (2018). Foundati-
onal Economy. The infrastructure of everyday life.
Manchester: Manchester University Press.



ELS GOVERNS METROPOLITANS D'ELE‘CCIO SUMARI
DIRECTA. REFLEXIONS PER A LAREA
METROPOLITANA DE BARCELONA

1. Introduccio

2. El debat sobre I'eleccié directa de I'alcalde: pros
i contres

3. La percepcio ciutadana: el cas de I'area
metropolitana de Barcelona

4. Conclusions

Referencies bibliografiques

52 / Papers 61 / GOVERNANCA METROPOLITANA



MARIONA TOMAS FORNES
Universitat de Barcelona

Resum

Aquest article analitza I'eleccio directa a escala metro-
politana, un tema poc estudiat en el marc de la gover-
nanca metropolitana. En la primera part de l'article
analitzem els pros i els contres de la representacio di-
recta a escala metropolitana. Tradicionalment, els ar-
guments a favor de I'eleccié directa de I'alcalde sén la
visibilitat del lideratge politic, la proximitat, la legitimi-
tat i I'estabilitat. A escala metropolitana, a aquests ele-
ments cal afegir-hi la construccié d'una agenda metro-
politana separada de la local. Alhora, perd, una eleccioé
directa pot afavorir la individualitzacié del poder i més
costos quan també s'escull a I'ambit metropolita.
'analisi de la participacié dels casos actuals a Europa
d'eleccid directa (Stuttgart, Londres, Hannover, Man-
chester i Liverpool) posa de manifest que aquesta és
forca discreta. A la segona part de l'article ens cen-
trem en el cas de I'’Area Metropolitana de Barcelona, a
partir d'una recerca sobre les percepcions de la ciuta-
dania en relacié als models de governanga metropoli-
tana i I'eleccié directa de |'alcaldia metropolitana. L'es-
tudi, gue combinatécniques quantitatives i qualitatives,
mostra un desconeixement de la institucié metropoli-
tana i un rebuig a una eleccié directa a escala metro-
politana.

Paraules clau: participacié politica, democracia local,
Area Metropolitana de Barcelona, legitimitat.

1. Introduccio

Un dels debats classics en la governanga metropolita-
na és quina ha de ser la forma d'eleccié dels represen-
tants politics, si directa o indirecta. En aquest article
revisem en primer lloc els avantatges i inconvenients
d'uns governs metropolitans d'eleccié directa, a partir
de la recerca que s'ha fet sobre aquesta qliestié i dels
resultats de la participacié electoral als pocs governs
metropolitans d’eleccié directa que hi ha a Europa. En
segon lloc, presentem els resultats d'un projecte de
recerca sobre les percepcions dels habitants de I'area
metropolitana de Barcelona en relacié als models de
governancga metropolitana i I'eleccié directa de I'alcal-
dia metropolitana. Tots aquests elements ens perme-
tran concloure sobre les virtuts i/o defectes de I'elec-
ci6 directa dels representants politics a escala
metropolitana i especialment a I'area metropolitana de
Barcelona.

ELS GOVERNS
METROPOLITANS
D'ELECCIO DIRECTA.
REFLEXIONS PER A
L'’AREA METROPOLITANA
DE BARCELONA

2. El debat sobre I'eleccié directa de l'alcalde:
pros i contres

L'eleccio directa de I'alcalde és un model freqlent als
Estats Units, el Canada i el Jap6. A Europa, té una
llarga tradicid a Grecia, Portugal i alguns /dnders ale-
manys. En els darrers 25 anys s'ha anat estenent a 22
landers i estats (com a lItalia, Poldnia, Hongria i Angla-
terra) (Bertrana i Magre, 2017). La literatura academi-
ca sobre |'eleccio directa dels executius locals i espe-
cialment, l'alcaldia, és abundant pel que fa als
municipis, tant des d'una perspectiva comparada com
pel que fa als estudis de cas (per a una revisio de la
literatura, vegeu Sweeting, 2017; Magre i Bertrana,
2007 i per al cas anglés, Fenwick i Elcock, 2014). Els
nombrosos estudis assenyalen diversos avantatges
d'aquesta elecci6, basicament la visibilitat, la proximi-
tat, la legitimitat, I'estabilitat i el poder politic.

En efecte, segons els estudis realitzats, I'eleccid di-
recta fa més visible el lideratge politic: els ciutadans
reconeixen la seva figura i aixd en facilita I'accés i, a
priori, l'interes. Aixi, s'estableix un vincle més proper
entre governants i governats, augmentant-ne la legiti-
mitat i el rendiment de comptes. Alhora, I'alcalde gua-
nya forca politica, no només al consistori siné en rela-
ci6 a altres ambits de govern. L'eleccioé directa també
facilita que puguin sorgir candidats alternatius als par-
tits politics establerts i aixi renovar les elits. També es
destaca com a avantatge el fet que, en ser escollit di-
rectament, el mandat es podra complir i per tant hi ha
una estabilitat que no succeeix en els casos d’eleccid
indirecta en governs minoritaris. Tanmateix, els diver-
sos estudis també alerten dels inconvenients de
|"eleccid directa, especialment la concentracié del po-
der. En efecte, I'eleccio directa significa una major in-
dividualitzacid del poder, deixant menys espai per a
veus diferents, i pot facilitar el sorgiment de politics
populistes. A més a més, sovint el tractament media-
tic del govern local se centra en la figura de I'alcalde i
menys en les seves politiques (Sweeting, 2017).

El debat sobre I'eleccié directa té matisos destacats
en el cas metropolita. Com al municipi, un dels argu-
ments per defensar |'eleccié directa recau en la legiti-
mitat que emana de les institucions i de la confronta-
cid amb I'electorat (el que s'anomena input legitimacy).
Un dels corrents teorics principals sobre els models
de governanca metropolitana, I'escola de la reforma,
dominant a principis del segle XX i fins als anys 1970,
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considera que I'elecci6 directa és un dels pilars demo-
cratics dels governs metropolitans (Hamilton, 1999).
Aquests poden ser a un nivell (després de la fusié de
tots els municipis de I'area metropolitana i la creacié
d'un nou municipi) o a dos nivells (creacié de governs
metropolitans com a ambit de coordinacié supramuni-
cipal d'eleccio directa, amb fortes competéncies i au-
tonomia fiscal). En aquest model a dos nivells, el més
comu a Europa actualment, els alcaldes metropolitans
son els caps visibles d'unes institucions de coordina-
ci6 metropolitana que conviuen amb els municipis: la
ciutadania vota l'alcaldia municipal i, alhora, una alcal-
dia metropolitana. Aquesta opcié intenta maximitzar
els avantatges de combinar dues escales: ambit me-
tropolita per a la coordinacié i ambit municipal per
mantenir els vincles de proximitat. Igualment, segons
aquesta perspectiva, els ciutadans se senten identifi-
cats amb aquests governs perqué en reben uns ser-
veis de qualitat i, per tant, legitimen la institucié pel
seu rendiment (output legitimacy) (Sharpe, 1995).

Escollir directament els representants de I'area metro-
politana pot ajudar a renovar les elits politiques locals i
trobar persones compromeses amb els reptes metro-
politans. A més a més, tenir representacié directa a
escala metropolitana implica que hi ha una campanya
i un programa electoral sobre el qual debatre i adoptar
compromisos. L'eleccio¢ directa dona visibilitat a la ins-
titucio i al fet metropolita, reforcant el lideratge metro-
polita. També permet una major transparencia i rendi-
ci6 de comptes vers la ciutadania.

En canvi, en un model d'elecci¢ indirecta son els alcal-
des i regidors els qui, sent elegits en base al seu mu-
nicipi, han de defensar un interés comu metropolita.
Aquesta tasca és dificil de fer quan s'és responsable
davant dels electors del municipi i no del conjunt de
|'area metropolitana. A més a més, el mandat al si del
govern metropolita esta lligat al calendari electoral
municipal: si hi ha canvis en les majories politiques
locals, canvia també la composicid del govern metro-
polita. Per tant, la continuitat dels consellers metropo-
litans no depen del seu rendiment a escala metropoli-
tana, siné municipal.

Tanmateix, |'eleccié directa metropolitana és més cos-
tosa (cal celebrar unes noves eleccions) i pot generar
resistencies politigues a causa de la magnitud de
I'eleccid (les arees metropolitanes agrupen un volum
de poblacié considerable i la persona escollida esdevé
una figura politica destacada). De fet, aquesta rivalitat
politica explica, entre altres raons, |'abolicié de les au-
toritats metropolitanes angleses I'any 1986 per part
del Govern de Margaret Thatcher i la seva réplica a
Barcelona, un any després. El joc politic de contrapo-
ders explica també per qué els governs metropolitans
que compten actualment amb eleccié directa no sén
governs forts, sind estructures metropolitanes amb
competencies limitades, sovint compartides amb al-
tres ambits de govern, i un debil financament (depen-
dent en la majoria de casos de les transferencies del
govern central) (Tomas, 2016).

De fet, a Europa hi ha molts pocs casos d'eleccié di-
recta metropolitana, basicament a Alemanya i a Angla-
terra (per coneixer el procés de devolution en I'ambit
local, vegeu Sandford, 2017). Tot i aix0, hi ha un debat
en marxa sobre |'eleccié directa a Italia arran de la cre-

acio de les Citta Metropolitane I'any 2015 (vegeu l'ar-
ticle de Zimmermann i Freitag en aquest mateix nu-
mero). L'eleccid directa esta prevista, tot i que no
confirmada, a les aglomeracions de Paris i a Li6 a par-
tir del 2020, i a Lisboa i a Porto I'any 2021 (ara comp-
ten amb estructures metropolitanes d’eleccié indirec-
ta). Els exemples d'autoritats metropolitanes d'eleccié
directa son: Stuttgart, Londres, Hannover, Manches-
ter i Liverpool (també en tres altres aglomeracions an-
gleses, perd més petites). En aquests casos no s'es-
cullen els mateixos organs. En el cas d'Stuttgart
només s'escull I'assemblea metropolitana, i a Man-
chester i a Liverpool, I'alcaldia. En canvi, a Hannover i
a Londres s’escull tant I'alcaldia com I'assemblea me-
tropolitanes.

Un indicador de la legitimitat democratica dels go-
verns metropolitans amb eleccié directa és la taxa de
participacié a les eleccions metropolitanes. El grafic 1
mostra el percentatge de participacio electoral a les
darreres eleccions metropolitanes dels cinc casos (a
I'alcaldia menys la de Stuttgart, en qué només es vota
|'assemblea), que s'han produit en dates diferents (en-
tre 201412017). Per veure fins a quin punt la participa-
ci6 metropolitana és significativa, la comparem, se-
gons els casos, amb la participacié a les darreres
eleccions a l'alcaldia municipal (Hannover) o al consell
municipal, (Stuttgart, Londres, Manchester i Liverpo-
ol), eleccions que han tingut lloc entre el 2013 i el
2018.

En la majoria dels casos, la participacio a les darreres
eleccions metropolitanes no s'allunya d'una tendéncia
general. A Stuttgart, després d'una primera votacio
I'any 1994 fregant el 70%, la participacié per votar els
representants de l'assemblea s'ha anat estabilitzant
per sobre del 50% (entre 52 i1 54%). A escala local, la
participacié a les eleccions al consell municipal se si-
tua una mica per sota, entre el 46 i el 48% (Landes-
hauptstadt Stuttgart, 2018). A Hannover, la participa-
cio per escollir 'assemblea metropolitana també ha
oscil-lat al voltant del 50%, en algunes eleccions una
mica per sobre (2001 i 2014) i en la resta, per sota
(20061 2011). A escala de I'assemblea local, la partici-
pacid és semblant, a les darreres eleccions sent el
51,1% (Portal der Region und der Landeshauptstadt
Hannover, 2016). En canvi, I'elecci¢ a alcalde metropo-
lita, que es fa de manera separada cada 8 anys, ha
estat una mica més baixa, entre el 44 i el 46% (Region
Hannover, 2014); aquesta participacidé és molt més
baixa que la de I'eleccié de I'alcalde de la ciutat de
Hannover: 68% a les darreres eleccions municipals
(2013) (Portal der Region und der Landeshauptstadt
Hannover, 2013).

En el cas de Londres hi ha eleccions directes a I'alcal-
dianomés a 4 dels 32 boroughs (les darreres, el 2018).
Per tant, hem agafat la mitjana de participacié a les
eleccions al consell municipal dels 32 boroughs, que
va ser del 38,8% (London Datastore, 2018). A escala
metropolitana, tant a les eleccions a l'alcaldia com a
I'assemblea metropolitanes hi ha una participacié si-
milar, amb una estabilitat per sota del 40%. Hi ha dues
excepcions, en que hi havia possibilitat d'un canvi d'al-
calde: les eleccions de 2008 (45%), en que I'historic
alcalde Ken Livingstone fou derrotat pel candidat con-
servador, Boris Johnson, i les darreres (2016), en qué
va guanyar el laborista Sadid Khan (amb una participa-
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Figura 1. Percentatge de participacié comparada de les darreres eleccions locals i metropolitanes (entre 2013 i 2018 segons

els casos)
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Font: Elaboraci6 propia a partir de les dades disponibles de les diverses institucions metropolitanes (vegeu bibliografia).

ci6 del 46%). De fet, el govern de Blair va fer un refe-
rendum previ a la creacio de la Greater London Autho-
rity: el 72% dels ciutadans va votar a favor, pero
només van votar el 35% dels ciutadans amb dret a vot
(London Government, 2018).

En els casos de les Uniques eleccions celebrades a les
noves institucions metropolitanes angleses, |'any
2017, a Manchester la participacié ha estat del 29% i
a Liverpool del 26%. No hi ha una eleccio directa a
I'alcalde de la ciutat central, sind que és escollit pel
consell municipal. En aquest cas, la participacié a les
darreres eleccions (2018), ha estat, de mitjana, a amb-
dues ciutats, del 29% (Liverpool City Council, 2018;
Manchester City Council, 2018).

En resum, observem que la participacié a les elecci-
ons metropolitanes no és gaire alta. Aquesta baixa
participacié qUestionaria la idea de legitimitat, tot i que
la participaci6 a les eleccions a I'ambit local és similar.
En altres paraules, I'ambit metropolita no destaca per
una major participacié sind que se situa en la linia de la
participacié a escala municipal que, segons el context
(en especial a Anglaterra), és molt baixa.

3. La percepcio ciutadana: el cas de I'area metro-
politana de Barcelona

Tenint en compte que, en els casos analitzats, la ten-
dencia és una taxa discreta de participacio a les elecci-
ons metropolitanes, és pertinent preguntar-nos qué
opina la ciutadania del fet d'escollir els representants
metropolitans directament. Hi ha pocs estudis a Euro-
pa que tractin aquesta questid, i sempre dins una
perspectiva més amplia de quines soén les preferénci-
es vers els models de governanga metropolitana (fusi-
ons de municipis, governs metropolitans a dos nivells,

etc.). Destaqguem les analisis de Kibler (2005) pel cas
sufs, Lidstrom (2006, 2010, 2013) pel cas de Suécia, i
Lackowska i Mikuta (2015) per Poldnia.

En canvi, hi ha més recerques que analitzen |'opinié
dels alcaldes en relacié al model de governanca me-
tropolitana, tant des de perspectives quantitatives
com qualitatives. En aquest sentit, el projecte de re-
cerca comparat sobre /'European Mayor' inclou unes
preguntes sobre la preferéncia dels alcaldes sobre la
cooperaciéo metropolitana. Com subratlla I'article de
Dlablac et al., (2018), els alcaldes enquestats sén
conscients que hi ha dificultats per solucionar els rep-
tes a una escala metropolitana, i que no estan satis-
fets amb el model actual, pero aguesta percepcié no
és suficient per reclamar la creacié de governs metro-
politans. En altres paraules, no hi ha una demanda per
part dels alcaldes fer una reforma institucional a esca-
la metropolitana.

En el cas espanyol, és interessant constatar que la
creacié de governs metropolitans és vista per gairebé
la meitat d'alcaldes enquestats com ‘ni desitjable ni
no desitjable’, el valor més alt en comparacié amb al-
tres preguntes (com fer fusions o descentralitzar cap
als municipis) (Medir et al., 2018). Es a dir, és una op-
ci6 que no contemplen ni com a positiva ni com a ne-
gativa. De fet, només el 4% considera que la creacid
de governs metropolitans és molt desitjable (Medir et
al., 2018). Recordem que a Espanya la creacié de go-
verns metropolitans depen de la legislacié dels parla-
ments autondmics i no hi ha incentius per part del
Govern central (Tomas, 2017a). En el cas de Barcelo-
na, el fracas de Pasqual Maragall per consolidar el po-
der politic metropolita s'explica per diversos motius,
entre ells la rivalitat amb Jordi Pujol i el contrapoder
que significa I'aglomeracié de Barcelona, pero també

T Aquest projecte es basa en I'enquesta POLLEADER |, realitzada a 27 paisos europeus i a Israel i Islandia entre 2014 i 2016. El qlestionari fou enviat a tots
els alcaldes de ciutats majors de 10.000 habitants, amb una taxa de resposta del 39 %.
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per I'abséncia de suport de la resta d'alcaldes metro-
politans (per a més detalls, vegeu Tomas, 2017b).

A Catalunya només existeix, formalment, una area me-
tropolitana, la de Barcelona. L'Area Metropolitana de
Barcelona (AMB) és una administracié local creada per
la Llei 31/2010 del Parlament de Catalunya, on es fixen
les seves competéncies (urbanisme, transport, medi
ambient, desenvolupament econdmic i cohesié social),
el seu finangament (mixt entre transferencies i impos-
tos propis) i el seu mode d'eleccié (indirecta). Tots els
alcaldes dels municipis metropolitans formen part del
consell d'alcaldes, aixi com un nombre de regidors de
cada municipi segons el pes de la respectiva poblacié
(excepte Barcelona, que hi té un nombre fix , 25 repre-
sentants). Durant els seus primers set anys de vida
I'AMB ha estat presidida per I'alcalde de Barcelona, tot
i que la llei no ho estableix com a condicio. El territori
de I'AMB inclou la primera corona metropolitana: 36
municipis i 3,2 milions d'habitants, el nucli central del
que es considera la regié metropolitana o I'espai funci-
onal en termes de mobilitat i mercat laboral.

Que opinen els ciutadans de la governanca metropoli-
tana de Barcelona? Veurien amb bons ulls les fusions
municipals i formar part d'un gran municipi amb un
alcalde escollit directament? Estarien d'acord en crear
un govern metropolita escollit directament? La creacid
de I'’AMB ha ajudat a produir una identitat a escala me-
tropolitana? Aguestes preguntes van guiar una recer-
ca realitzada al si del Grup de Recerca en Estudis Lo-
cals de la Universitat de Barcelona entre 2013 i 2016.
'estudi esta basat primer en una enquesta realitzada
a 800 persones de I'area metropolitana de Barcelona
(per a més detalls de I'enquesta, vegeu Vallbé et al.,
2015). Per complementar aquest treball quantitatiu
vam realitzar sis grups de discussio, amb una mitjana
de set participants: quatre I'any 2014 amb habitants
de municipis metropolitans excloent la ciutat de Bar-
celona i dos I'any 2016 amb ciutadans de Barcelona
(tot diferenciant els barris centrals dels periferics). En
els grups es van fer les mateixes preguntes de |'en-
questa per entendre’'n millor els resultats i poder cop-
sar-ne els matisos. La doble estratégia de recerca per-
met entendre millor les percepcions de la ciutadania
en relacié a I'ambit metropolita, tant pel que fa al seu
disseny institucional com a la identitat metropolitana.

En primer lloc, vam fer preguntes relacionades amb la
vinculacié amb el territori. A I'enquesta, quan es pre-
gunta sobre la identitat amb el municipi o amb el pais
(sigui aquest Catalunya o Espanya), les persones de-
claren tenir un sentiment de pertinenca fort. Els ciuta-
dans enquestats a I'area metropolitana de Barcelona
se senten lleugerament més identificats amb el seu
municipi que amb I'espai metropolita. Tanmateix, se-
gons dades de I'enquesta, la identificacio amb I'area
metropolitana de Barcelona, mesurada del 0 al 10, és
notable (de mitjana, un 7,4). Com explicar aquesta
identificacié tan alta? Els grups de discussié ens han
permeés entendre que els ciutadans metropolitans te-
nen dos tipus d'identificacié. En el cas dels municipis,
o dels barris a la ciutat de Barcelona, les persones els
defineixen com “el lloc on em sento com a casa” i hi
mostren una vinculacié molt estreta. Es tracta d'una
identificacié emocional: és on se senten a gust, on
tenen els amics i la familia, on se senten arrelats. En
canvi, I'area metropolitana no els genera cap senti-

ment de pertinenca: per a elles és una cosa abstracta,
un ens administratiu, sense cap tipus de vincle emoci-
onal. Els que si observem és una identificacié funcio-
nal: I'area metropolitana de Barcelona serveix per
moure's (el gran simbol és la T-10), per accedir a acti-
vitats d'oci i lleure, per poder fer coses. Aquesta per-
cepci6 es repeteix a tots els grups: I'espai metropolita
és un espai de transit, i el transport metropolita en
permet la mobilitat.

Tanmateix, cal matisar que les persones participants en
els grups de discussié nascudes en altres indrets d'Es-
panya que van venir a viure a l'area metropolitana de
Barcelona als anys 1960-70 se senten menys arrelades
al municipi on viuen, ja que continuen sentint-se lliga-
des al seu municipi de naixement. Es interessant des-
tacar que aquest grup identifica I'area metropolitana
amb un estil de vida, amb un estatus socioeconomic, el
de la classe treballadora, aspecte que no és percebut
per les persones nascudes a Catalunya. Aquest grup
identifica Barcelona (entes com el centre de la ciutat,
no els barris periferics) amb un espai reservat per a per-
sones amb un alt poder adquisitiu, on I'habitatge és
més car i on hi ha molt turisme, mentre que els seus
municipis tenen altres caracteristiques socioecondmi-
ques. Es interessant destacar que les persones dels
grups de discussié de Barcelona ciutat, perd dels barris
periferics (especialment, de Nou Barris), també subrat-
llen aquest fet: els barris centrals de Barcelona estan
reservats per una classe social determinada, que no és
la seva. Aquest sentiment de classe, pero, no es tradu-
eix en una identitat metropolitana compartida, que si
que es produeix amb el municipi i el pafs.

En segon lloc, i molt relacionat amb el primer punt,
constatem que les persones participants dels grups
de discussié no saben identificar quée és I'area metro-
politana, tant les que viuen a la ciutat de Barcelona
com les de la resta de municipis metropolitans. Les
definicions sén ambigles en tots els casos, associa-
des a un espai per on la gent transita i es mou, pero
del qual no en coneixen els limits. En el cas dels bar-
celonins, I'area metropolitana és alldo que envolta Bar-
celona, sense saber ni on comenca ni on acaba. Per
tant, és dificil plantejar-se una eleccio directa metropo-
litana o una identitat metropolitana si d'entrada no se
sap de quin territori es parla.

En tercer lloc, el nostre interes residia en la percepcié
politica de I'’AMB, que vam traduir en dues preguntes.
La primera era: voldrieu formar part de la ciutat de Bar-
celona? Es a dir, fusionar els municipis de I'AMB per
convertir-se en una sola ciutat? La taula 1 mostra que
gairebé la meitat dels ciutadans de fora de Barcelona
ciutat rebutgen renunciar al seu municipi per formar
part d’'una gran ciutat. Es interessant destacar que hi
ha un percentatge molt elevat (gairebé el 12%) de res-
postes No sap/No contesta (NS/NC). Es repeteix la
mateixa ‘indiferéncia’ al fet metropolita que hem vist
per part dels alcaldes espanyols en el marc del projec-
te europeu sobre |'alcalde.

La taula 2 mostra la resposta a la mateixa pregunta
segons la mida del municipi, i aqui observem diferen-
cies importants. Quan més petit és el municipi, més
por a “ser menjat per la ciutat de Barcelona” (en les
paraules dels participants als grups de discussié). En
efecte, hi ha un rebuig a quedar diluit en una gran ciu-
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Taula 1. Desig de formar part de la ciutat de Barcelona
(habitants de I'area metropolitana de Barcelona excepte
Barcelona)

Resposta %
St 40,5
No 47,5
NS/NC 11,8

Font: Elaboracié propia

Taula 2. Desig de formar part de la ciutat de Barcelona se-
gons grandaria municipal (habitants de I'area metropolita-
na de Barcelona excepte Barcelona)

Mida del municipi Si No NS/NC
Menys de 10.000 habs. 35,7 57,1 7,1
Entre 10.000 357 52,8 11,5
i 100.000 habs.

Més de 100.000 habs. 48,3 39,1 12,6

Font: Elaboracié propia

tat i perdre els trets especifics de viure a un municipi
petit, basicament la proximitat amb els seus represen-
tants politics, a ser escoltats i a saber on anar a dema-
nar el que necessiten. A més a més, en els municipis
menors de 10.000 habitants, el percentatge de res-
postes positives 0 negatives és superior, mentre que
quan més gran és el municipi, més elevat el percen-
tatge de respostes NS/NC. Aquests resultats coinci-
deixen plenament amb la literatura académica que
estudia la relacié entre mida municipal i democracia: el
sentiment d'autonomia local és més fort als municipis
de mida petita, que rebutgen les fusions municipals
en nom de la democracia local (Oliver, 2000; Stephens
i Wikstrom, 2000; Boudreau, 2003; Heinelt i Kubler,
2005).

La segona pregunta es va realitzar a tots els habitants
de I'area metropolitana de Barcelona i era la seglent:
estarfeu d'acord a escollir directament un alcalde per
tota I'area metropolitana? Segons I'enquesta (taula 3),
la meitat de la poblacié metropolitana seria favorable a
escollir un alcalde per tota I'area metropolitana, amb
un percentatge de NS/NC encara elevat.

Tanmateix, altre cop observem diferencies segons la
mida municipal (vegeu la taula 4). Com més petit és el
municipi, més en contra estan els habitants d'escollir
un alcalde directament per tota 'AMB. Els habitants
dels municipis més petits tenen molt clara la seva op-
cio: un 71% soén contraris a I'eleccié directa metropo-
litana i no s'observa cap resposta de NS/NC. A mida
que va augmentant la dimensié dels municipis,
aquests s6n més favorables a I'eleccio directa, i tam-
bé hi ha més respostes de NS/NC. En el cas de Barce-
lona ciutat, I'aprovacio a l'eleccié directa metropolita-
na és gairebé del 60%, mentre que les respostes NS/
NC arriben al 15,5%.

Els grups de discussio realitzats ens ajuden a enten-
dre el perqué d'aquestes respostes, com també els

Taula 3. D’acord amb I'eleccid directa d'un alcalde metro-
polita

Resposta %
St 54,6
No 33,2
NS/NC 12,3

Font: Elaboracié propia

Taula 4. D'acord amb I'eleccid directa d'un alcalde metro-
polita segons grandaria municipal

Mida del municipi Si No NS/NC
Menys de 10.000 habs. 28,6 na
Entre 10.000 48,6 42,1 94
i 100.000 habs.
Més de 100.000 habs. 56,3 35,1 8,6
Barcelona 58,2 26,2 15,5

Font: Elaboracié propia

matisos. En primer lloc, cal diferenciar els habitants de
la resta de I'AMB dels de la ciutat de Barcelona. A les
discussions en grup, les persones que viuen fora de la
ciutat de Barcelona comparteixen la preocupacié que
un alcalde metropolita no tingui la sensibilitat ni les
eines per resoldre els problemes dels municipis més
petits. Dit d'una altra manera, aquests ciutadans pen-
sen que “Barcelona ho decidiria tot” i per tant els ciu-
tadans dels municipis més petits estarien desatesos.
La percepcié compartida és que, al final, I'alcalde me-
tropolita seria |'alcalde de Barcelona, o almenys I'alcal-
dia metropolitana se situaria a la Plaga Sant Jaume. En
resum, el seu vot i la seva forca com a ciutadans seria
menor que la que tenen en relacié al seu alcalde i per
tant rebutgen una eleccié a escala metropolitana.

L'Unica excepcié en aguest raonament és en el mo-
ment de proposar eliminar tots els alcaldes i escollir
només un alcalde metropolita per a tots els municipis.
Una majoria dels participants serien partidaris d'elimi-
nar carrecs electes si realment es pogués garantir que
la perdua de l'alcalde local suposaria guanyar en ser-
veis de qualitat i simplificar I'administracié. En aquest
cas, la motivacié prové d'una desconfianga generalit-
zada cap a la classe politica i la idea que “quan menys
politics, millor”, com es va comentar als grups. Sens
dubte, aquest sentiment de desafeccié ha marcat les
opinions al respecte i el refls a crear més institucions:
la majoria dels participants rebutja crear un nou carrec
politic a més a més dels existents.

En el cas de Barcelona ciutat, els participants als grups
de discussio coincideixen amb el recel a afegir un altre
ambit de govern amb eleccions, sobretot pel cost cor-
responent a aguesta decisié. La impressio generalitza-
da és que els barcelonins haurien de pagar més si hi
havia aquesta eleccié metropolitana, i que a més hi
hauria més burocracia. També consideren que aques-
ta figura metropolitana tindria massa poder, i aquest
fet es valora negativament. Creuen que si ja costa po-
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sar-se d'acord sobre les prioritats a |'hora de donar
resposta a les necessitats dels diversos barris de Bar-
celona, encara seria més dificil de fer aquest procés
per a 36 municipis. En definitiva, una alcaldia metropo-
litana els sembla llunyana, que no podria respondre a
les necessitats ciutadanes locals.

En tots els grups, una idea cabdal que es repeteix és
la incomprensié de les raons per escollir directament
uns representants per a una institucié que desconei-
xen. En altres paraules, la gran majoria dels partici-
pants creuen que no tenen suficient informacié i que
abans de valorar una eleccié directa metropolitana
haurien de saber que és i que fa 'AMB. Els sembla
logic que algun ens coordini politiques metropolitanes
com el transport o el tractament de residus perd no
veuen la necessitat de dotar-lo d'una representacié
escollida directament.

4. Conclusions

El debat sobre I'eleccié directa a escala metropolitana
torna a ser objecte de debat politic a les aglomeraci-
ons europees, inclosa la de Barcelona. Aquest model
d'eleccié té avantatges (visibilitat, compromis amb
una agenda metropolitana, rendiment de comptes) i
inconvenients (concentracié del poder i cost econd-
mic), i el seu debat planteja les relacions amb altres
ambits de govern (com s'insereix aquest nou lider
dins I'entramat institucional existent, tant amb els mu-
nicipis com amb les regions o I'Estat).

Aquestes qlestions es traslladen a I'area metropolitana
de Barcelona, on existeix una institucié metropolitana
des de 2011, quan es constitueix I'’AMB en virtut de la
Llei 31/2010. En aquest cas no hi ha una eleccié directa
sind que son els alcaldes i regidors municipals els qui
conformen els organs de representacié de la institucio.
En aguest context, ens hem preguntat si la gent se
sent menys lligada al seu municipi de residencia a favor
d'un sentiment de pertinenca metropolita i si estarien a
favor de fer reformes a escala metropolitana. Gracies a
la combinacié d’'una recerca quantitativa i qualitativa,
hem apuntat la idea que hi ha un sentiment de pertinen-
¢a local fonamentat en els lligams personals, i que la
idea de ‘comunitat metropolitana’ només s'associa a la
mobilitat i a les oportunitats que permet un territori més
gran i ben connectat. En linies generals, les persones
entrevistades conceben I'area metropolitana de Barce-
lona de manera abstracta i funcional, no com un espai
politic. Aixi, la institucié és percebuda com un ens de
prestacio i gestid de serveis. Com mostra l'article de
Font en aguest mateix numero, I'’AMB té potencial per
desenvolupar més politigues metropolitanes, especial-
ment en materia de cohesié social. La realitzacié de
politiques publiques no tant lligades al transport i als
residus siné a serveis socials potser ajudaria a fer més
visible la tasca de I'AMB, reforcant la legitimitat per ren-
diment (output legitimacy).

Si I'objectiu és reforgar la legitimitat de la representa-
cio (input legitimacy), cal provocar un major interés
per la institucié metropolitana i per sentir-se part d'un
espai metropolita conjunt. En aquest sentit, I'eleccio
directa d'un alcalde metropolita podria ajudar a veure
'AMB com un tot, amb problemes i projectes co-
muns. L'eleccio directa implica atorgar un altre tipus
de legitimitat a aquesta institucio, fent-la més visible i

enfortir-ne el lideratge. Malgrat que en algunes ocasi-
ons aguesta idea s'ha posat sobre la taula, no se n'ha
fet un veritable debat public. Abans, pero, de fer
aquesta proposta, caldria comunicar i transmetre mi-
llor el que fa I’AMB, publicar més informacio sobre el
seu finangcament i el seu funcionament, etc. Actual-
ment, es tracta d'una institucié poc coneguda per la
ciutadania, malgrat que s'ocupa d'aspectes claus per
a les persones que viuen a l'aglomeracié de Barcelo-
na.

Tanmateix, el major repte politic recau en el paper dels
alcaldes davant la institucié metropolitana. Aplicant la
idea anglosaxona de no taxation without representati-
on, s'entén que si existeix una institucido metropolitana
amb capacitat fiscal i decisoria cal que els ciutadans en
puguin elegir els representants. Per tant, la decisid
d'escollir o no els consellers metropolitans depen en
gran mesura de quines competencies i finangament té
|'estructura metropolitana. Aquesta és doncs la qlestid
fonamental. Volem que I'’Area Metropolitana de Barce-
lona sigui un vertader govern metropolita? Volem que
tingui més competéncies i més autonomia fiscal? O
preferim que sigui un ens de gestié de perfil més técnic
que politic? Cal d'entrada un debat sobre aquesta qglies-
tié per part dels alcaldes que en sén membres per po-
der plantejar I'eleccié directa. En efecte, cal que els al-
caldes se sentin part de I'AMB i reconeguin la
importancia d'un projecte metropolita compartit.

Per part de la ciutadania, I'emergéncia d’'una identitat
metropolitana a llarg termini sera més facil de cons-
truir si hi ha una vinculacié afectiva i un coneixement
del territori, un disseny institucional i una mobilitzacié
ciutadana que afavoreixin la creacié d'un relat metro-
polita. En efecte, a Barcelona tenim alguns exemples
aillats de mobilitzacions metropolitanes, com als anys
1990 amb ‘la guerra de I'aigua’ o recentment, i timida-
ment, amb la reivindicacié de la unié dels dos tramvies
a causa de seu impacte en la mobilitat metropolitana.
Temes com I'accés a |'habitatge han donat lloc a movi-
ments socials com la Plataforma d’Afectats per la Hi-
poteca o el Sindicat de Llogaters. Malgrat tenir una
dimensio local, son temes d'abast metropolita, i per
tant hi ha un potencial per al seu desenvolupament a
una escala metropolitana i per comencar a dotar de
sentit col-lectiu I'espai metropolita. Sense aquests
elements, dificilment es podra parlar d'una identitat
metropolitana i d'una voluntat de fer reformes a esca-
la metropolitana, com I'eleccié directa dels represen-
tants politics.
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Resum

Les grans ciutats i les arees metropolitanes han de fer
front a unes necessitats de despesa molt diferents a
les de la resta de governs locals. En aquest estudi
s'analitza, d'una banda, des d'un punt de vista tedric,
com s'haurien d'organitzar i finangar les grans aglome-
racions urbanes, i més concretament les arees metro-
politanes. D'altra banda, s'analitza el cas concret de
I'Area Metropolitana de Barcelona, analitzant quines
sén les funcions que desenvolupa, i com es financa.
["analisi mostra com, en base a les prescripcions de la
teoria, seria necessari replantejar el repartiment de
competéncies entre els municipis i I'’Area Metropolita-
na de Barcelona, i dur a terme una reforma del seu
sistema de financament, que permetés incrementar
el seu volum de recursos i la seva autonomia fiscal.

Paraules clau: Grans aglomeracions urbanes, financa-
ment, Area Metropolitana de Barcelona.

1. Introduccio

Les grans aglomeracions urbanes sén un pol d'atrac-
cio per a persones, empreses i altres institucions, al-
hora que sén el principal motor del creixement econo-
mic dels paisos. L'any 2014, el 54% de la poblacié
mundial vivia en arees urbanes, i es preveu que la
concentracidé urbana segueixi creixent. L'ONU (UN-
Habitat, 2015) va projectar que I'any 2050 aquesta xi-
fra arribaria fins al 66%. Aquest gran creixement de
les arees urbanes esta intensament lligat al seu crei-
xement econdomic (World Bank, 2009; Henderson,
2010). Bona part de la innovacio té lloc a les arees ur-
banes, les quals poden tenir una mida suficientment
elevada com per tenir el grau necessari d’'especialitza-
ci6 de la forca laboral, coneixement, negocis, serveis,
infraestructures, institucions i comunicacions (Bird i
Slack, 2007).

Aquestes caracteristiques de les grans aglomeracions
urbanes fan que els governs de les grans ciutats i de
les corresponents arees metropolitanes hagin de do-
nar resposta a unes necessitats ciutadanes molt dife-
rents de les de les poblacions de menor mida poblaci-
onal, ja siguin derivades de l'elevada concentracio
demografica de la poblacio, dels majors nivells de po-
bresa i desigualtat, o del seu elevat nivell d'activitat
socioeconomica, entre d'altres. A més, els nuclis ur-
bans no només donen servei als seus ciutadans, sind
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també als ciutadans de les poblacions del seu entorn
o de la seva area metropolitana, i sovint sén els mo-
tors econdmics d'una regié o pais, cosa que també
pot incrementar les seves necessitats de despesa de
manera considerable.

Per ser competitives internacionalment, les ciutats i
les seves arees urbanes necessiten proveir una gran
varietat de serveis, com per exemple transport, aigua,
clavegueram, recollida i tractament de residus, segu-
retat i bombers, parcs, cultura i oci, habitatge social o
serveis socials. D'una banda, les grans aglomeracions
urbanes atrauen individus amb rendes més baixes i
families que busquen oportunitats de feina, i que te-
nen accés a un ventall més ampli de serveis socials
especialitzats dels que existeixen habitualment a mu-
nicipis més petits. Aixd determina que la demanda de
serveis socials, habitatge social o serveis de salut si-
gui més elevada que a d'altres poblacions. D'altra ban-
da, pero, les grans ciutats solen ser també els grans
centres de negocis d'un pafs, i competeixen en I'am-
bit internacional. Aix0 requereix que, a més d'una
bona xarxa de transports i comunicacions, han de po-
der oferir serveis que atreguin i retinguin el capital
huma altament qualificat, en ambits com |'educacio,
els parcs publics o les activitats recreatives i culturals.
Es a dir, les ciutats necessiten proveir serveis que
atreguin els treballadors més qualificats, i contribuir a
millorar la qualitat de vida dels ciutadans (Florida,
2002), per la qual cosa també proveeixen un ventall de
serveis més ampli que altres governs locals (Bird,
1995). Aixo les aboca també a haver d'afrontar unes
necessitats de despesa diferencials.

A més, en els darrers anys s'ha observat una proble-
matica creixent entorn a una serie de reptes que han
d'afrontar les grans aglomeracions urbanes. En primer
lloc, s'estan produint forts increments de preus en el
mercat de |'habitatge, que generen processos de gen-
trificacié i una creixent segregacié espacial. En segon
lloc, les ciutats han de jugar un paper fonamental en
materia de sostenibilitat i gestié de residus. Les ciu-
tats, com a grans concentracions de poblacié i d'acti-
vitat econdmica, generen elevats nivells de contami-
nacio i produccié de residus. Concretament, les ciutats
generen entre el 60% i el 80% del consum d’energia
mundial, i sén responsables del 70% de I'emissié de
gasos generadors de I'efecte hivernacle (UN-Habitat
2016). En darrer lloc, per poder fer front als reptes
mencionats anteriorment, les ciutats i les arees urba-



nes tenen com a repte saber entendre i utilitzar les
noves tecnologies en el seu benefici (Vanguardia Dos-
sier, 2018). La creacié de smart cities gracies a la utilit-
zaci6é del Big Data permetra analitzar els patrons de
consum i d'utilitzacié de béns i serveis publics, la reco-
llida d'informacio util i I'elaboracié de politiques infor-
mades i basades en I'evidencia.

La mesura en qué les administracions publiques po-
den donar resposta a aguestes quiestions depen direc-
tament de quin sigui el seu volum de recursos i de la
seva capacitat per determinar aquest volum i la seva
composicié. D'acord amb la literatura existent, aques-
tes especificitats de les grans aglomeracions urbanes
fan recomanable que el seu sistema de finangament
també sigui especific (Bird, 1980). No obstant aixo, en
pocs paisos les grans ciutats i les arees metropolita-
nes reben un tractament diferent a la resta de munici-
pis (Bahl, 2010). En el cas espanyol, a manca de trac-
tament especific del sistema de financament per a les
grans aglomeracions urbanes i la falta d'autonomia de
les ciutats i les arees metropolitanes per incidir sobre
els seus ingressos, fa que el seu marge de maniobra
per donar resposta a les creixents necessitats de la
seva poblacié es pugui veure molt limitat.

L'estudi que es presenta a continuacio té un doble ob-
jectiu. D'una banda, analitzar des d'un punt de vista
teodric com s'haurien d'organitzar i financar les grans
aglomeracions urbanes, i més concretament les arees
metropolitanes. L'interés se centrara especialment en
les grans aglomeracions urbanes organitzades en dos
nivells de govern, el nivell municipal i el nivell metro-
polita, que és el model al qual s'ajusta I'area metropo-
litana de Barcelona. Més concretament, s'analitzara
quines son les funcions que hauria de desenvolupar,
en aquest context, el nivell metropolita de govern, i
com s’haurien de finangar aquestes funcions. D'altra
banda, s'analitzara el cas concret de I'Area Metropoli-
tana de Barcelona, analitzant quines sén les funcions
que desenvolupa, i com es financia. Finalment, s'ofe-
riran una serie de reflexions finals sobre els elements
que caldria reformar del financament de I'’AMB per tal
de millorar la seva autonomia financera i I'eficiencia en
I'assignacié dels recursos.

2. Marc teoric
2.1. Financament i competéncies: que cal financar?

Per determinar quin hauria de ser el finangament d'una
area metropolitana, i quines haurien de ser les seves
fonts de finangament, és necessari definir préeviament
quines haurien de ser les seves competencies. D'acord
amb el que estableixen Bird i Slack (2007), en les arees
metropolitanes amb dos nivells de govern, com serien
I'’Area Metropolitana de Barcelona o la Greater London,
el nivell de govern més alt hauria de ser el responsable
de la provisié dels seglients serveis:

e Serveis que beneficien a tota I'area en
el seu conjunt, com per exemple, el trans-
port interurba o les carreteres. D'acord amb
el principi d'equivalencia fiscal, els limits ge-
ografics del govern que presta un determi-
nat servei haurien de coincidir amb els limits
d’on estan els beneficiaris d'aquest servei, i
que son els que contribueixen a financar-lo.

e Serveis que impliquen una redistribucio
de recursos, com per exemple politiques
d'habitatge social, serveis d'assistencia so-
cial, d'atenci6 a la infancia, o una politica de
garantia de rendes (KSNET, 2018). Concre-
tament, la implantacié de la politica redistri-
butiva en una jurisdiccié gran, com seria el
cas d'una area metropolitana, permetria in-
ternalitzar els seus efectes externs i reduir
els problemes derivats de la mobilitat de les
persones entre municipis en resposta a les
politiqgues socials de cada municipi. Addici-
onalment, permetria reduir les desigualtats
entre els municipis de la seva jurisdiccio.

En general, sembla clar que la mobilitat inter-
jurisdiccional seria més reduida entre els mu-
nicipis de fora d'una area metropolitana i els
de I'area, que entre els municipis d'una ma-
teixa area metropolitana, per la qual cosa si
una politica redistributiva s'implantés a tot el
territori metropolita, els moviments migrato-
ris en resposta a la implantacié d'aquesta po-
litica serien probablement més limitats que
si aquesta s'implantés a tan sols un o alguns
dels municipis de l'area. Aixo faria que les
externalitats horitzontals entre municipis fos-
sin més reduides, permetent aixi que el nivell
de redistribucié s'acostés més al nivell soci-
alment eficient; i que la segregacié social o
en funcié del nivell de renda entre municipis
no es veiés incrementat. Aixo seria cert sem-
pre i quan l'area metropolitana englobés tot
el territori que seria necessari perqué els di-
ferents beneficis esmentats fossin efectius,
és a dir, quan l'area metropolitana coincidis
amb l'area funcional o I'area de mercat de
treball existent al voltant de les grans ciutats.

e Serveis que generen externalitats, com
per exemple les politiques redistributives
(mencionades anteriorment), politiques de
medi ambient, salut publica, transport public,
recollida i tractament de residus, serveis de
seguretat publica, desenvolupament econo-
mic o planificacié urbana regional. Quan un
servei municipal genera externalitats, ja sigui
perque beneficien als usuaris d'altres muni-
cipis que es desplacen (externalitats commu-
ter) o perqué els beneficis del servei s'este-
nen més enlla de les fronteres d'un municipi
(externalitats spillover), és recomanable que
el servei el proveeixi un nivell de govern amb
una jurisdiccid més amplia, com seria I'area
metropolitana.

e Serveis que presenten economies d’es-
cala, ja sigui en el consum o en la produc-
ci6, com per exemple habitatge social, salut
publica, politiques de mobilitat i transport
public, provisid i recollida d'aigies, recolli-
da i tractament de residus, o politiques de
prevencio d'incendis, entre d'altres. L'apro-
fitament de les economies d'escala permet
reduir el cost dels serveis per usuari, per la
qual cosa sempre seria recomanable des del
punt de vista de |'eficiencia.
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D’acord amb el que estableixen Bird i Slack (2007), el
nivell de govern més baix hauria de ser el responsable
dels serveis que generen uns beneficis més acotats
en l'espai, com serien I'enllumenat public, el manteni-
ment dels carrers municipals, els serveis de bombers,
la planificacié urbana local, els parcs publics i instal-
lacions d'oci, o les biblioteques.

Aquest model d'area metropolitana amb dos nivells de
govern té I'avantatge que permet la redistribucié entre
municipis, alhora que resulta més avantatjés en termes
de rendiment de comptes, eficiencia i adaptacié a les
demandes dels ciutadans que el model amb un sol ni-
vell de govern. Permet la coordinacio en la provisié dels
serveis dels quals és responsable I'area metropolitana,
i pot permetre una major eficiencia en l'assignacié de
recursos que en el cas de les arees metropolitanes
amb un sol nivell de govern. A més, hi ha un major po-
tencial per garantir la igualtat, donat que la qualitat dels
serveis locals no queda restringida per la capacitat fiscal
de cada jurisdiccié. En general, es poden aprofitar millor
les economies d’escala i internalitzar les externalitats
en la provisié de serveis transferits a |I'area metropolita-
na, la qual cosa pot reduir els costos de provisio i millo-
rar |'eficiencia. Aixi mateix, tenint en compte que la
mobilitat dels factors és més reduida a nivell metropoli-
ta, pot millorar I'eficiéncia en la recaptacié d'impostos.
També es poden beneficiar d'economies d'escala en
|'administracié dels impostos.

Per contra, també pot haver-hi costos afegits derivats
de la duplicitat en la provisié de serveis i costos de
coordinaci¢ (Kitchen, 2002). També cal dir que els mo-
dels amb dos nivells de govern poden resultar menys
transparents i crear més confusié entre els ciutadans,
que no poden identificar tan facilment quin és el nivell
de govern que s'encarrega de la provisid dels dife-
rents serveis, tot disminuint també el seu poder per
influir en les decisions pressupostaries. Finalment, so-
vint les arees metropolitanes no engloben tot el terri-
tori que seria necessari perque els diferents beneficis
esmentats siguin efectius. Nova York, Toronto o Co-
penhagen sén exemples on aixd succeeix.

2.2. Quins principis economics cal que es compleixin?

Tant la teoria com el sistema comparat posen de ma-
nifest que el repartiment dels ingressos entre els dife-
rents governs existents en un Estat ha de ser dut a
terme donant compliment a un conjunt de principis
econdmics basics (Vilalta, 2015). Fonamentalment,
son els seglients:

e Principi d’autonomia financera. Els go-
verns disposen d'autonomia financera si te-
nen capacitat per prendre decisions sobre
quant, com i en que gasten, i sobre quan i
com obtenen els seus ingressos. Aixd0 només
és possible si bona part dels seus ingressos
procedeixen de fonts de financament incon-
dicionades, el que permet I'autonomia finan-
cera pel costat de la despesa; i sobretot a
través de figures tributaries propies, el que
facilita I'autonomia financera pel costat de
I'ingrés.

Per tant, I'exercici de |'autonomia financera
per part dels governs locals suposara que

63/ Papers 61/€eL FINANCAMENT DE LES AREES METROPOLITANES. UNA ESPECIAL REFERENCIA AL CAS DE LAMB

una part important dels seus ingressos pugui
procedir de diverses figures tributaries sobre
les quals disposin de capacitat normativa,
aixi com de de capacitat de gesti6¢ i d'admi-
nistracié. D'aquesta manera, millora la cores-
ponsabilitat fiscal dels governs locals, fet que
facilita el rendiment de comptes davant dels
ciutadans i contribueix a reduir els problemes
que suposa l'existéncia d'il-lusioé fiscal, és a
dir, la no percepcié per part dels ciutadans
del veritable cost dels serveis que reben de
les administracions locals, en aquest cas, de
les arees metropolitanes. De fet, la millora de
|"autonomia financera de les administracions
locals és necessaria per assolir una major efi-
ciencia, tant en la prestacié dels serveis com
en I'obtencié dels ingressos necessaris per
financar-los.

e Principi de suficiencia i equilibri vertical.
En una situacié d’equilibri vertical, el grau de
cobertura de les necessitats de despesa amb
ingressos potencials hauria de ser el mateix
per als diferents nivells de govern (central,
regional i local). Es a dir, el repartiment com-
petencial i la distribucié dels ingressos po-
tencials hauria de produir-se de tal manera
que els tres nivells de govern disposin de re-
cursos suficients per poder atendre les com-
peténcies que els han estat atribuides. Quan
el repartiment es produeix de tal manera que
un determinat nivell de govern subcentral
no arriba a cobrir les seves necessitats de
despesa mitjancant els ingressos tributaris
potencials que li han estat assignats, men-
tre que al nivell central li ocorre justament el
contrari, tant la teoria com el sistema com-
parat aconsellen I'existencia d'una subvencié
incondicionada que corregeixi aquest dese-
quilibri.

¢ Principi d’equitat horitzontal. La teoria
estableix que una situacié d'equitat horitzon-
tal és aquella en que els governs que formen
part d'un mateix nivell poden assolir un grau
similar (o igual) de prestacio dels serveis que
tenen atribuits, demanant als seus ciutadans
un mateix esforg fiscal. Si es tracta de garan-
tir aquest principi per a les arees metropoli-
tanes d'un pals, se li hauria de donar compli-
ment mitjangant una subvencié anivelladora
procedent d'un nivell de govern superior. En
el cas d'Espanya, on fins al moment només
s'han constituit dues arees metropolitanes,
no existeix tal mecanisme d'anivellament.

No obstant, resulta rellevant tenir en compte
aquest principi d'equitat horitzontal en rela-
ci6 als municipis que formen part de cada
area metropolitana a I'hora de determinar
el seu financament, especialment si aquest
procedeix en part d'aportacions realitzades
pels municipis. Concretament, s'haura d'evi-
tar que per financgar els serveis que proveeixi
|"area metropolitana en qulestio, els munici-
pis amb menys recursos es vegin obligats a
demanar un esforg fiscal més gran als seus
ciutadans per rebre un mateix nivell de servei



que els ciutadans dels municipis amb més
recursos.

Cal tenir en compte que la definicié del criteri
d’equitat a aplicar correspon al terreny dels
valors, i ha de ser resolt des de I'ambit de
la politica. La literatura economica i |'experi-
encia d'altres paisos mostren que es tracta
d'una questié que admet diferents respos-
tes, sovint dificils de consensuar. A |'Area
Metropolitana de Barcelona s'estableix el
principi de solidaritat segons el qual els be-
neficis i els costos de viure en I'entorn me-
tropolita s'han de distribuir equitativament
entre els seus habitants, independentment
del municipi en qué visquin.

e Principi de transparéncia, coordinacio i
lleialtat institucional. Un bon model de fi-
nangcament ha de disposar de mecanismes
tecnics i institucionals adequats per con-
sensuar-lo i aplicar-lo. Tant el disseny com
|"aplicacié del model de financament sorgei-
xen de negociacions politiques, que seria re-
comanable que es produissin amb la major
transparéncia i la menor discrecionalitat pos-
sible. Aixd només és possible si existeixen
regles i institucions capaces de dissenyar el
model, fer un seguiment del mateix, actualit-
zar-lo i resoldre els possibles conflictes que
al llarg del temps puguin plantejar-se. Per tal
de disposar d'un bon marc institucional que
permeti i faciliti la coordinacié de la presa de
decisions que afecten els diferents governs,
seria convenient, entre d'altres mesures:

|. Crear institucions que siguin responsables del

seguiment i la supervisié del model. Aquestes
institucions haurien de vetllar perqué I'aplicacio
del model al llarg del temps no suposi un tren-
cament amb el que s'ha pactat a I'any base.
Sovint, les decisions d'un govern n'afecten
d‘altres, per la qual cosa s'han de preveure ins-
titucions que vetllin pel compliment del principi
de lleialtat institucional.

. Establir organs de coordinacié horitzontal i ver-

tical. Es a dir, els governs metropolitans hauri-
en de participar en la presa de decisions que
els afectin, juntament amb els altres nivells de
govern (central, autondomic i municipal), aixi
com en organs de relacié horitzontal (amb les
altres arees metropolitanes).

En la mesura en que un percentatge important
dels recursos impositius de les arees metropo-
litanes a Espanya procedeix de I'IBI, tal com es
veura més endavant, la base imposable del
qual esta directament vinculada amb la valora-
ci6 cadastral dels immobles, esta clar que una
part important dels seus ingressos depenen de
les decisions i el bon funcionament de la Direc-
ci6 General del Cadastre, juntament amb les
dels municipis que formin part de |'area. Per

tant, és imprescindible que existeixin espais
adequats de col-laboracié i coordinacié entre
les diferents administracions.

2.3. Tipologia d'ingressos de les arees metropolitanes

Si s'observen diferencies en les necessitats de despe-
sa que tenen les grans aglomeracions urbanes és rao-
nable pensar que els seus models de financament i per
tant, la forma d'obtenir els recursos haurien de tenir en
compte aquestes diferéncies. Cal tenir en compte que
en alguns casos les administracions de les grans aglo-
meracions urbanes, ja siguin metropolitanes o munici-
pals, estan prenent decisions sobre un conjunt de ser-
veis que afecten un nombre més elevat de ciutadans
que el que tenen alguns governs intermedis del mateix
Estat. Per exemple, a Espanya hi ha comunitats autono-
mes (governs intermedis) que tenen una poblacié molt
més petita que la de Madrid i Barcelona'.

Si bé a la practica és possible trobar diferents estructu-
res d'ingrés, la literatura econdmica ofereix un cos teo-
ric que permet establir quines fonts de finangament
poden ser les més eficients per a la provisié dels dife-
rents tipus de serveis publics per part dels diferents ni-
vells de govern, i en funcié de com estiguin repartides
les responsabilitats entre aquests diferents nivells de
govern. Aixi, caldra tenir en compte la idoneitat que les
arees metropolitanes es financin amb impostos sobre
la propietat, taxes i preus publics, transferencies proce-
dents d'altres nivells de govern, endeutament o a tra-
vés de la provisié publicoprivada dels serveis, la qual
cosa dependra en gran mesura de la seva mida, del ti-
pus de serveis que proveeixen i de les seves compe-
téncies en provisio d'infraestructures.

En termes generals, els impostos a la propietat po-
den resultar adients per financar serveis relacionats
amb la propietat, com per exemple, provisié d'aigua,
regulacié del transit o urbanisme; perd poden no re-
sultar adequats per financar serveis com la provisié
d'habitatge social o altres serveis socials. Als paisos
escandinaus, on els governs locals acostumen a tenir
competencies en I'ambit dels serveis socials, els mu-
nicipis es financen de manera important a partir d'im-
postos sobre la renda. En la mesura en qué els go-
verns locals també proveeixin serveis que responguin
als interessos regionals o nacionals, també estaria
justificada I'existéncia de transferencies intergover-
namentals. Tal com estableixen Bird i Slack (2007),
igual que passa amb les despeses, les necessitats
d'ingrés tendeixen a ser diferents a les grans arees
metropolitanes o ciutats, fet que reflecteix la diferent
naturalesa i el nivell dels serveis que proveeixen, i la
seva major capacitat per obtenir ingressos imposi-
tius. Aquestes arees sovint tenen, o haurien de tenir,
una major autonomia fiscal que altres arees urbanes
i rurals, tant per la banda de la despesa, com per la
banda de l'ingrés.

En qualsevol cas, a I'hora de configurar el model de
finangament d'una area metropolitana haurien de te-
nir-se en compte una série d'aspectes que enumerem
a continuacio:

" Per exemple, la comunitat autonoma de La Rioja té només 315.794 habitants, la de Cantabria 582.206 i la de Navarra en té 640.647. En realitat només les
comunitats autonomes d'Andalusia (8.388.107 habitants), Catalunya (7.522.596 habitants) i la comunitat Valenciana (4.959.968 habitants) tenen més poblacié
que la ciutat de Madrid. Aquestes dades corresponen al padré del 2016.
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En relacio a la composicié de la cistella tributaria:
a. Taxes i preus publics

En termes generals, les taxes i preus publics sén ade-
quats per finangar determinats serveis que son tipica-
ment locals, i en els quals és facil identificar qui és el
beneficiari directe del servei (aigua, clavegueram, re-
collida i eliminacié de residus, transport, oci, electrici-
tat, etc.), i el nivell local de govern les hauria de fer
servir sempre que sigui possible (Bird, 2001). Concre-
tament, |'Us de taxes i preus publics permet millorar
I'eficiencia en la provisié dels serveis, en fer visible
per als usuaris quin és el seu cost de provisio. Aixo és
especialment cert en el cas de les grans arees metro-
politanes, donat que permeten que el cost marginal
que suposa la millora de I'eficiencia en la prestacié del
servei, es pugui financar amb un augment de la carre-
ga que assumeixen els consumidors, tant els resi-
dents a la ciutat com els que viuen fora de la ciutat i
que tambeé utilitzen el servei. Es a dir, permeten inter-
nalitzar els efectes externs de tipus commuter. Al ma-
teix temps, la utilitzacié de les taxes pot ser un bon
instrument que contribueixi a reduir els costos de con-
gestié d'alguns serveis a les ciutats. En el cas de les
grans arees metropolitanes, les taxes i preus publics
també poden contribuir a fer un Us més eficient de
I'espai.

Habitualment, s'argumenta que el financament dels
serveis amb I'aplicacié de preus publics pot tenir efec-
tes regressius, si bé aixd no és cert per a molts dels
serveis gue proveeixen les grans ciutats, i dels quals
es beneficien en major mesura els ciutadans amb
unes rendes meés elevades. Aixi mateix, amb un bon
disseny de les taxes i preus publics es pot evitar que
generin efectes regressius.

b. Impostos

En el cas dels serveis en que no es poden utilitzar ta-
xes o preus publics per al seu finangament, perque
resulta dificil delimitar qui son els seus beneficiaris
(cas dels béns publics), els impostos que han de su-
portar els residents locals de la ciutat poden ser un
bon sistema de financament en el cas dels serveis
que beneficiin exclusivament als residents al municipi.

L'assignacio6 d'impostos que la Teoria del Federalisme
Fiscal tradicionalment atribueix al nivell local de go-
vern és molt limitada. Els Unics impostos que els atri-
bueix sén aquells que son facils d’administrar a nivell
local, que afecten només els residents locals i que no
poden generar problemes de competencia, ja sigui ho-
ritzontalment (entre governs locals) o verticalment
(entre governs locals i no locals). Bird (2008) estableix
que un bon impost local hauria de tenir les seglents
caracteristiques:

i. La base impositiva hauria de ser relativament
immobil, per permetre les autoritats locals vari-
ar els tipus sense perdre part de la seva base
impositiva.

ii. Larecaptacio hauria de ser adequada per satis-
fer les necessitats locals i augmentar en el
temps en la mateixa mesura que la despesa.
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iii. La recaptacio hauria de ser relativament esta-
ble i facil de predir.

iv. No hauria de ser possible exportar la carrega
impositiva a no residents, per tal d'assegurar
que les decisions pressupostaries son efici-
ents i transparents.

v. La base impositiva hauria de ser visible per as-
segurar el rendiment de comptes.

vi. Els subjectes passius haurien de pensar que
I'impost és just.

vii. L'impost hauria de ser relativament facil d'ad-
ministrar eficientment i efectivament.

Els governs locals en general, i les grans ciutats en
particular, necessiten tenir suficient llibertat per poder
modificar el nivell i la composicié dels seus ingressos,
si se'ls vol dotar d'autonomia i fer efectiu el rendiment
de comptes. Un impost local seria definit com aquell
que és establert pels governs locals, els seus tipus
impositius sén definits també pel govern local, i sén
gestionats pel nivell local (Bird, 2008). Ara bé, impos-
t0s que reuneixin aquestes tres caracteristiques no
sén habituals a la practica. En alguns paisos, un im-
post local pot ser recaptat per cada ens local, pero el
tipus impositiu i la base sén determinats a nivell cen-
tral o per un altre nivell de govern. Aquest tipus d'im-
postos haurien de ser millor entesos com impostos
centrals o provincials, que es distribueixen entre les
ciutats en forma de transferéncia. Aix0 és especial-
ment cert en el cas en que no hi ha cap connexié clara
entre la quantitat que reben les ciutats i la quantitat
que es recapta al municipi.

En relacié a les transferencies:

En relaci¢ a les transferencies, és aconsellable que les
arees metropolitanes no tinguin massa dependéncia
de les subvencions procedents d'altres administraci-
ons. Es important que disposin d'un elevat grau d'au-
tonomia financera que els permeti prendre decisions
pel costat de I'ingrés i, per tant, que els permeti poder
decidir la seva propia politica tributaria. Per aixo, el pes
de les transferencies no hauria de ser massa elevat
dins de I'estructura del seu pressupost d'ingressos.
Es a dir haurien de ser menys dependents i tenir més
autonomia de que disposen la resta de governs locals,
per prendre decisions sobre com obtenir els seus in-
gressos.

Cal tenir en compte pero, que en determinats paisos
els governs locals i per tant, les grans ciutats, tenen
assignades unes competéncies de despesa superiors
als ingressos que poden obtenir amb la seva cistella
tributaria. En aquests casos, bé s'haura d'ampliar la
capacitat dels governs locals per obtenir els seus pro-
pis recursos, o bé caldra que es dissenyi un bon me-
canisme de subvencions incondicionades, que tingui
en compte tant la capacitat fiscal com les necessitats
de despesa d'aquests governs.

| pel que fa a les subvencions especifiques o condici-
onades, també poden tenir el seu paper dins el con-
junt de fonts d'ingressos de les arees metropolitanes.
Per exemple, quan es tracta de financar serveis com



el transport urba, que generen externalitats que van
més enlla dels seus limits geografics. En aquest cas
estaria justificat que el govern metropolita rebés d'al-
tres administracions una subvencié especifica per fi-
nancar aquest tipus de servei. Aquestes subvencions
intergovernamentals no estarien, pero, justificades en
el cas que es destinessin al finangament d'inversions.
Al contrari, el financament per part del govern central
d'infraestructures locals pot generar ineficiencies i si-
tuacions d'inequitat entre regions, que aconsellen que
aquestes es financin per part dels propis governs lo-
cals.

En relacié a I'endeutament:

L'endeutament d'una area metropolitana també me-
reix ser tractat de forma diferent al de la resta de go-
verns locals. Sovint els governs locals no poden en-
deutar-se per financar les seves despeses operatives,
si bé si que es poden endeutar per financar les seves
inversions. Recérrer a I'endeutament no té per qué
ser dolent si es tracta de financar inversions que seran
utilitzades per generacions futures o per finangar un
projecte puntual que per financar-lo caldria una forta
fluctuacié dels impostos pagats pels ciutadans. Si bé
és possible que els ens locals més petits tinguin més
restringit I'accés al credit, faciiment les arees metro-
politanes tindran més capacitat per obtenir préstecs
sense haver de fer servir I'assistencia de nivells supe-
riors de govern, i en millors condicions. Ara bé, també
cal tenir present que I'endeutament limita la flexibilitat
dels governs locals, en el sentit que una part del seu
pressupost I'hauran de dedicar necessariament al re-
torn del deute.

En relacio a les contribucions especials:

Les contribucions especials sén taxes que han de pa-
gar els propietaris o promotors de les construccions
que requereixen la realitzacié d'obres publiques, i que
es destinen a finangar aguestes obres. Com es repar-
teixi la carrega entre els constructors i els compradors
dels habitatges dependra de les caracteristiques con-
cretes de les funcions d'oferta i demanda. Segons
Slack (2002) les contribucions especials poden incen-
tivar un desenvolupament urbanistic més eficient i
desincentivar la dispersié urbana, sempre i quan es
calculin de tal manera que reflecteixin adequadament
els costos de les inversions.

En relacio al partenariat publicoprivat:

El partenariat publicoprivat consisteix en la participa-
cio directa d'un dels sectors en un projecte controlat
per l'altre sector. La manera més comuna de partena-
riat publicoprivat és aquella en qué el sector privat
s'implica en la provisié de serveis publics, realitzant
una part de la inversié inicial en una infraestructura, i
encarregant-se de la seva explotacié durant un temps
determinat, d'acord amb la regulacié establerta pel
sector public, i al final del qual la infraestructura es
transfereix al sector public. D'aquesta manera el sec-
tor public pot construir les infraestructures que neces-
siti, sense necessitat de fer front al seu cost i, per
tant, sense endeutar-se. Una altra manera de col-
laboracié publicoprivada es déna quan es contracta al
sector privat per a la realitzacié de serveis com la pro-
visio d'aigua, la gestio de residus, la provisié d'infraes-

tructures d'oci o el transport. En aquests casos, les
inversions necessaries per a la provisié dels serveis,
també anirien a carrec de les empreses privades.

Les infraestructures a les grans aglomeracions urba-
nes son essencials per a la prosperitat economica,
social i mediambiental. Les administracions de les
grans aglomeracions no només han de proveir infraes-
tructures com camins, aigua o clavegueram, siné que
també han de proveir tota una série de serveis desti-
nats a millorar la qualitat de vida dels seus ciutadans,
com parcs, biblioteques, habitatge social i infraestruc-
tures d'oci. D'acord amb el que estableix la teoria eco-
ndmica, aquestes infraestructures s'haurien de finan-
car de manera local, ja sigui mitjancant I'endeutament,
contribucions especials, o partenariats publicoprivats.

3. Una referéncia al cas de I’Area Metropolitana
de Barcelona

3.1. Competéncies de I'’Area Metropolitana de Barce-
lona

D'acord amb el que s'estableix a la Llei 7/1985, de 2
d‘abril, Reguladora de les Bases del Regim Local, les
arees metropolitanes sén entitats locals integrades
pels municipis de grans aglomeracions urbanes, en-
tre els nuclis de poblacié dels quals existeixin vincu-
lacions economiques i socials que facin necessaria la
planificacié conjunta i la coordinacié de determinats
serveis i obres. Aixi mateix, estableix que aquestes
s'hauran de crear i regular mitjancant la legislacié de
la comunitat autonoma, que haura de determinar els
organs de govern i administracio, en els quals esta-
ran representats tots els municipis integrats a l'area;
el regim econdmic i de funcionament, que garantira
la participacié de tots els municipis a la presa de de-
cisions i una justa distribucié de les carregues entre
ells; aixi com els serveis i obres de prestacié o realit-
zacié metropolitana i el procediment per a la seva
execucio.

Aixi doncs, I'Area Metropolitana de Barcelona es va
crear a partir de la Llei 31/2010, del 3 d’agost, de
I"’Area Metropolitana de Barcelona, i va assumir les
competencies que exercien fins aleshores I'Entitat
Metropolitana del Transport (EMT), que tenia com a
objecte prestar de forma conjunta els serveis de trans-
port public de viatgers en el seu ambit territorial; I'En-
titat Metropolitana de Serveis Hidraulics i Tractament
de Residus (EMSHTR), que tenia competéncies sobre
el cicle de l'aigua i el tractament i aprofitament dels
residus municipals; i la Mancomunitat de Municipis,
que tenia com a objectiu harmonitzar les actuacions
dels diferents municipis del seu ambit territorial, amb
realitzacions vertebradores de nivell supramunicipal,
obres més petites de caracter local, o el manteniment
dels espais naturals i les platges. Per tant, les actuaci-
ons que les dues entitats metropolitanes i la manco-
munitat de municipis exercien en el seu territori en
['ambit de les seves competéncies, es van haver d'es-
tendre a tots els municipis que integren I'’Area Metro-
politana de Barcelona. A aquestes competéncies se
n'hi van afegir, a més, d'altres de noves, especialment
en els ambits d'urbanisme i I'ambit social.

Com a resultat d’aquest procés, doncs, a I'Area Me-
tropolitana de Barcelona li corresponen les compe-
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téncies heretades de les Entitats Metropolitanes i la
Mancomunitat de Municipis, concretament: compe-
tencies territorials d'ordenacié del territori, urbanis-
me i infraestructures d'interés metropolita (parcs,
platges, espais naturals, infraestructures de mobili-
tat...); planificacié i gestié del transport i la mobilitat;
i medi ambient i sostenibilitat, on s’inclouen les com-
petencies relacionades amb el cicle de l'aigua, els
residus i medi ambient. | una serie de competéncies
en I'ambit del desenvolupament economic, fomen-
tant l'activitat econdmica, |'ocupacié i la creacié
d’empreses en els camps de la indUstria, el comerg,
els serveis i els recursos turistics; I'ambit de |"habi-
tatge, per delegacié dels municipis metropolitans,
amb |'objectiu de garantir la solidaritat intermunicipal
en aquestes actuacions; i I'ambit de la cohesio social,
que constitueix un dels objectius de la creacid de
I’AMB i és el principi a través del qual es defineixen
les politiques d'urbanisme, de transport, de medi
ambient, d'infraestructures i d'assisténcia als munici-
pis metropolitans.

D'aquesta manera, I'’AMB va realitzar a I'exercici 2016
una despesa de 652 milions d'euros, a la qual s’hi hau-
ria d'afegir la despesa realitzada per les empreses i
organismes autdonoms que en depenen, fonamental-
ment Transports Metropolitans de Barcelona, i els or-
ganismes autonoms del taxi, I'habitatge i AMB Infor-
macio. Si s'analitza el desti funcional de la despesa de
I'AMB, s'observa que gairebé el 40% es destina al
servei de transport public, que ascendeix a gairebé
242 milions d'euros; el 23% es destina a serveis de
benestar comunitari, on s'inclourien els serveis de
tractament de residus que realitza I'’Area Metropolita-
na de Barcelona, despesa que ascendeix a gairebé
150 milions d'euros; i el 12,6% es destina a habitatge
i urbanisme, que ascendeix a gairebé 82 milions d'eu-
ros. La resta de programes tenen un pes inferior al
10% en la liquidaci¢ del pressupost, i inclouen les des-
peses de medi ambient, pagament del deute public,
despeses de caracter general, infraestructures, fo-
ment de I'ocupacié, serveis socials i promocié social,
comerg, turisme i pimes.

3.2. El model de finangament de I'Area Metropolitana
de Barcelona

D'acord amb el que s'estableix al RDL 2/2004, de 5 de
marg, pel que s’aprova el text refos de la Llei Regulado-
ra de les Hisendes Locals, les arees metropolitanes
poden establir i exigir taxes, contribucions especials i
preus publics, de conformitat amb el que s'hagi previst
en les seves normes de creacio. A més, l'article 153
estableix que les arees metropolitanes poden establir
un recarrec sobre I'lmpost sobre Béns Immobles en el
seu territori, el qual s’exigira als mateixos subjectes
passius i en els mateixos casos contemplats a la nor-
mativa reguladora d'aquest impost, i consistira en un
percentatge Unic que recaura sobre la seva base impo-
sable, que no podra ser superior al 0,2%. Addicional-
ment, les arees metropolitanes també es poden finan-
car amb les subvencions de caracter finalista que es
podran fixar als Pressupostos Generals de I'Estat per al
financament d'aquells serveis especifics que constitu-
eixin I'objecte de les arees metropolitanes, la quantia
de les quals es determinaria anualment.

En base a aquest marc regulador estatal, la Llei
31/2010, del 3 d’agost, de I’Area Metropolitana de
Barcelona, preveu les seglients fonts de financament:
i) els ingressos procedents del patrimoni i altres in-
gressos de dret privat; ii) el recarrec sobre I'impost
sobre béns immobles, establert per la legislacié d'hi-
sendes locals per a les arees metropolitanes; iii) els
altres recarrecs sobre els impostos dels municipis o
de la Generalitat creats d'acord amb la legislacié regu-
ladora de les hisendes locals; iv) les taxes i els preus
publics per prestar serveis i per dur a terme activitats
de la seva competencia; v) els canons i altres drets a
favor seu per explotar serveis publics i utilitzar el do-
mini public metropolita; vi) les quotes urbanistiques i
les contribucions especials per executar obres i per
establir, millorar o ampliar serveis; vii) el producte de
les multes i les sancions; viii) les transferencies de la
Generalitat i d'altres ens supramunicipals pel que fa a
les delegacions de competencies que s'acordin; ix) la
participacié en els tributs de I'Estat i de la Generalitat,

Taula 1. El desti funcional de la despesa de I'’AMB. Liquidaci6 2016

Milers euros %
Transport pdblic 241.898 37.1%
Benestar comunitari 149.885 23,0%
Habitatge i urbanisme 81.876 12,6%
Aigua i Medi ambient 60.200 9.2%
Deute public 48.920 7.5%
Despeses de caracter general 48.501 7.4%
Insfraestructures 1.517 1.2%
Altres* 6.998 1,1%
Foment ocupacié 6.262 1,0%
Total 652.056 100,0%

* Inclou: serveis socials i promocid social, comerg, turisme i pimes
Font: Elaboracié propia a partir de Ministeri d'Hisenda
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Taula 2. Ingressos propis de I’AMB, segons la font de finangament. Pressupost 2018

Euros %
Ingressos per prestacio de serveis 170.249.825,60 24,9%
Recursos propis 143.487.952,35 21,0%
Tribut Metropolita 103.870.863,04 15,2%
Canons per Aerobus i Bus Turistic 19.585.076,86 2,9%
Canon AB Empresa Metropolitana 15.000.000,00 2.2%
Altres 5.032.012,45 0,7%
Total 313.737.771,95 45,9%

Font: Elaboraci6 propia a partir de I'AMB.

en els termes establerts per la legislacié reguladora de
les hisendes locals; x) les aportacions dels municipis
que la integren; xi) les subvencions i altres ingressos
de dret public; xii) el producte de les operacions de
credit; xiii) els recursos procedents de la Unié Europea
i de programes comunitaris; xiv) qualsevol altre recurs
creat per a financar I'’Area Metropolitana de Barcelona.

Per tant, en base a la legislacié establerta, |'Unic tribut
que pot fixar I’Area Metropolitana de Barcelona és el
recarrec sobre I'IBl, d'un maxim del 0'2%. Actual-
ment, I'’AMB esta utilitzant aquesta potestat tributaria,
mitjangant |'aplicacié del Tribut Metropolita. Tal com
es pot observar en la taula 2, pero, aquest tribut repre-
senta tan sols el 15,2% del seu pressupost total. En-
tre els recursos propis de I'AMB s'inclourien també
els ingressos derivats de la prestacio de serveis, que
representen gairebé una quarta part del pressupost
(24,9%); | els canons per l'aerobus i el bus turistic
(2,9%), el canon d’AB Empresa Metropolitana (2,2 %)

i altres (0,7%). Entre els ingressos per prestacié de
serveis estaria inclosa la Taxa Metropolitana de Tracta-
ment de Residus, que es regula mitjancant ordenanca
fiscal metropolitana aprovada anualment, i que es vin-
cula al consum d'aigua potable; i els ingressos obtin-
guts amb la venda de les targetes de transport per a
persones grans i menors de 16 anys.

En conjunt, doncs, els recursos propis de I'AMB, re-
presenten gairebé la meitat del seu pressupost d'in-
gressos, el 45,9%, mentre que les transferéncies re-
presenten el 54,1% restant. Aixi, aproximadament la
meitat del pressupost d'ingressos de I'’AMB prové de
recursos propis, sobre els quals I'’AMB tindria un cert
grau d'autonomia per prendre decisions; i I'altra mei-
tat procedeix de transferencies, sobre les quals I'’AMB
no tindria cap marge per prendre decisions.

A la taula 3 s'analitza el detall dels\ ingressos per
transferencies que hauria de rebre I'’Area Metropoli-

Taula 3. Ingressos per transferencies de I'’AMB, segons la font de finangament. Pressupost 2018

Euros %
Aportacions municipals 192.091.632,61 28,0%
Aportacions municipals s/PIE 115.854.955,53 16,9%
Aportacions municipals s/IBI (per inversions) 67.923.641,46 9.9%
Aportacions municipals per serveis prestats 8.313.035,62 1,2%
Altres transferencies corrents 167.657.699,87 24.5%
Transferéncies de I'atm 102.574.800,00 15,0%
Transferencies de la generalitat 59.574.275,95 8.7%
Transferéncies de |'estat 4.853.874,40 0.7%
Transferencies dels municipis 290.957,90 0,0%
Transferencies d’'empreses 194.165,60 0.0%
Transferéncies de I'exterior 169.626,02 0,0%
Transferéncies de capital 11.159.429,48 1,6%
Total 370.908.761,96 54,1%

Font: Elaboraci6 propia a partir de I'AMB
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tana de Barcelona a I'exercici 2018, en funcié de la
font de finangament. Tal com es pot observar, aques-
tes transferencies procedeixen en bona part de les
aportacions municipals: el 28%. Concretament, es
poden distingir els seglents tipus d'aportacions mu-
nicipals:

e |es aportacions municipals sobre la PIE
(Participacio en els Ingressos de I'Estat), que
representen el 16,9% del pressupost total.
Les aportacions municipals sobre la PIE es
calculen a partir de l'aplicacié d'un percen-
tatge establert per a cada municipi, que es
va aprovar pel Consell Metropolita de I'AMB
el 22 de desembre de 2015. Aquests percen-
tatges es van determinar a partir del que his-
toricament cada municipi aportava a la Man-
comunitat, i es troba entorn el 9%.

e | es aportacions municipals per inversions
o sobre la base tributaria de I'IBl, que repre-
senten el 9,9% del total. En realitat es tracta
d'una entrada i sortida comptable, ja que es
tracta d'una aportacié municipal que es desti-
na a fer inversions en el propi municipi, i que
executa ell mateix.

e | es aportacions municipals per serveis
prestats, que representen el 1,2% del total.

A banda, a la taula 3 també destaquen les transferen-
cies procedents de I'ATM i la Generalitat, que repre-
senten el 15% i el 8,7%, respectivament. Pel que fa a
les transferencies de |'Estat, el pressupost de I'AMB
preveu una transferéncia de I'Estat en virtut del que
indica la Llei d'Hisendes Locals per a les arees metro-
politanes, que aniria vinculat al manteniment de les
platges, si bé aquest pagament no s’ha fet mai efectiu
des de que es va pactar a l'any 2011 amb el govern de
I'administracié de I'Estat.

Per tant, d'acord amb |'analisi anterior, el finangament
de I'’Area Metropolitana de Barcelona prové fonamen-
talment de transferencies, que representen el 54,2 %
del seu pressupost d'ingressos a I'any 2018; de la
seva cistella tributaria, que representa el 40,2%, que
inclou impostos (15,2%) i taxes i preus publics
(25,1%); i d'ingressos patrimonials, que representen
el 5,6%. A la taula 4, on s'analitza el desti d'aquests
ingressos, s'observa que gairebé el 70% és de tipus
finalista, de manera que el poder de decisié de I'’AMB
per decidir en qué gastar els seus recursos es limita al
30% dels ingressos. Es a dir, ’AMB només té autono-
mia per decidir en qué gastar els ingressos que proce-
deixen, basicament, de les aportacions municipals
sobre la PIE o el Tribut Metropolita. La resta d'ingres-
sos és de caire finalista, i s'ha de destinar als serveis
de recollida i tractament de residus (23,3%), transport
(21,1%), territori (11,6%), aigua (11,4%), medi ambi-
ent (0,1%) i altres (0,3%).

Finalment, cal destacar que, en termes generals, la
despesa corresponent a aquests serveis, amb |'ex-
cepci6 del servei d'aigua, no es cobreix totalment amb
aquests ingressos finalistes, de tal manera que 'AMB
ha de destinar els recursos no finalistes de que dispo-
sa a cobrir el seu financament. D'aquests serveis, el
més deficitari, i amb una tendencia creixent, és el de
transports. Aquesta quiestio, limita encara més I'auto-
nomia de I'AMB per prendre decisions de despesa, ja
que en certa manera gairebé tots els seus recursos
resten condicionats a la prestacié dels serveis que re-
alitza.

4. Recapitulacio i reflexiqns finals sobre el mo-
del de financament de I’Area Metropolitana de
Barcelona

Les grans ciutats i les arees metropolitanes han de fer
front a unes necessitats de despesa molt diferents a
les de la resta de governs locals, que impliquen haver

Taula 4. Ingressos de 'AMB, segons la seva capacitat per decidir sobre la despesa. Pressupost 2018

Euros %
Finalista 463.633.720,34 67.7%
Residus 159.188.470,45 23,3%
Transport 144.422.481,98 21,1%
Territori 79.334.636,98 11.6%
Aigua 77.836.848,40 11,4%
Altres 2.113.423,98 0,3%
Medi ambient 737.858,55 0.1%
General 221.012.819,57 32,3%
Aportacions municipals s/pie 115.854.955,53 16,9%
Tribut metropolita 103.870.863,04 15,2%
Altres 1.287.001,00 0.2%
Total 684.646.539,91 100,0%

Font: Elaboracié propia a partir de I'AMB
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de dedicar una gran quantitat de recursos a la provisio
de determinats serveis, com el transport, l'aigua, la
recollida i el tractament de residus, o I'habitatge, entre
d'altres. D'acord amb el que estableix la teoria, algu-
nes d'aquestes funcions s'haurien de dur a terme per
part del govern metropolita, per tal de donar compli-
ment al principi d'equivalencia fiscal, internalitzar els
efectes externs, aprofitar les economies d'escala. Els
governs metropolitans també haurien de desenvolu-
par aquelles funcions que impliquin una redistribucio
de recursos, per evitar alguns dels efectes negatius
que pot generar la realitzacié d'aquestes funcions per
part dels governs municipals, com poden ser l'incre-
ment de les desigualtats socioterritorials o problemes
sobre la hisenda de les seves administracions.

Per tant, d'acord amb aquesta visio, a les arees metro-
politanes amb dos nivells de govern (metropolita i mu-
nicipal) serveis com el transport public interurba o les
carreteres intermunicipals; les politiques de medi am-
bient, salut publica, o desenvolupament econdmic; el
servei de recollida i tractament de residus; i les politi-
ques d’habitatge social, els serveis d'assisténcia soci-
al o altres politiques redistributives, entre d'altres,
haurien de ser proveits preferiblement pel nivell de
govern metropolita. En canvi, el nivell de govern muni-
cipal hauria de ser el responsable dels serveis que ge-
neren uns beneficis més acotats en I'espai, com seri-
en I'enllumenat public, el manteniment dels carrers,
els serveis de bombers, la planificacié urbana local, els
parcs publics i les instal-lacions d'oci o les bibliote-
ques, si bé en el cas de les ciutats principals de les
arees metropolitanes caldria analitzar la idoneitat que
el govern metropolita també participés en el finanga-
ment d'aquest tipus d'instal-lacions, que poden aca-
bar beneficiant tota la poblacié de I'area.

Si es compara aquesta distribucié de competéncies
amb la que existeix a |'area metropolitana de Barcelo-
na, s'observa que I'AMB és qui, en linia amb el que
estableix la teoria, s'encarrega de la planificacié i ges-
ti6 del transport public i la mobilitat; desenvolupa les
competencies territorials d’ordenacié del territori, ur-
banisme i infraestructures d'interés metropolita; de-
senvolupa politiques de medi ambient i sostenibilitat,
on s'inclouen les competéncies relacionades amb el
cicle de l'aigua, els residus i medi ambient; i desenvo-
lupa també una série de competencies en I'ambit del
desenvolupament economic i en I'ambit de |'habitat-
ge, si bé aquestes funcions tenen un pes més limitat
en el seu pressupost. Per contra, les politiques que
impliquen una redistribucié de recursos entre ciuta-
dans es desenvolupen, en la seva majoria, des dels
governs municipals, tot i que existeixin clars argu-
ments economics a favor de que aquests tipus de po-
litiques es desenvolupin a nivell metropolita. Si bé per
raons historiques en I'origen de I'Area Metropolitana
de Barcelona el seu paper ha estat tradicionalment li-
mitat en aquest ambit, val la pena recordar que un
dels objectius de la creacié de I'AMB és la cohesid
social, per la qual cosa podria tenir sentit que algunes
politiques redistributives que actualment es duen a
terme de manera descoordinada entre els diferents
municipis de |'area metropolitana de Barcelona es
centralitzessin cap a I’AMB. Aixi mateix, caldria plante-
jar-se si amb la despesa realitzada actualment en les

funcions que té encomanades I'AMB s’esta donant
una resposta adequada a les necessitats de I'area me-
tropolitana, ja sigui en I'ambit del transport i la mobili-
tat, en I'ambit del medi ambient o en d'altres.

Ara bé, cal tenir en compte que amb el model actual
de financament, I'’AMB dificilment pot assumir més
competencies de les que esta desenvolupant actual-
ment, o incrementar la seva despesa en les compe-
tencies que ja desenvolupa. En I'estudi realitzat s'ha
mostrat com l'autonomia tributaria de I'entitat és molt
limitada, tant per la banda de I'ingrés com per la banda
de la despesa. Aixi, per la banda de l'ingrés s'ha vist
que I"’AMB pot prendre decisions que afecten tan sols
el 45,9% dels seus ingressos totals. En aquest sentit,
doncs, tindria un cert marge de maniobra per incre-
mentar el seu finangament, per exemple incremen-
tant el seu recarrec sobre I'IBl dins dels marges esta-
blerts, o incrementant els canons i les taxes que rep
per la prestacié dels seus serveis. Ara bé, aquest mar-
ge és certament limitat, i dificilment permetria una
ampliacio de les competéncies de I'AMB o un incre-
ment important de la seva despesa. Per la banda de la
despesa, s'ha vist que la seva autonomia també és
molt limitada, ja que més del 70% dels seus ingressos
soén de caire finalista, i bona part dels seus recursos no
finalistes els ha de dedicar també a la provisié dels
serveis deficitaris, com el transport.

Per tant, el desenvolupament i creixement de I'AMB
passa necessariament per la recerca de noves fonts
de financament que, d’'una banda, permetin incremen-
tar el seu volum de recursos; i d'altra banda, permetin
incrementar la seva autonomia fiscal i la seva cores-
ponsabilitat fiscal davant els ciutadans. Aixi, caldria
pensar en la possibilitat d'establir nous impostos o
taxes ambientals, que permetessin I'’AMB desenvolu-
par politiqgues efectives en aquest ambit; recarrecs
sobre altres impostos de nivells de govern superiors,
com I'IRPF, especialment si es pensa en ampliar les
competencies de I'"AMB per incloure politiques de cai-
re social o redistributiu; o algun impost o recarrec que
estigués relacionat amb l'activitat econdmica que es
desenvolupa a |'area metropolitana de Barcelona.

A més de cercar noves fonts de finangament, seria
necessari replantejar algunes de les fonts de financa-
ment actuals. Aixi, seria recomanable fer una revisié
del Tribut Metropolita, tant per mirar d'incrementar la
seva recaptacié com per millorar la seva progressivi-
tat, i per incrementar la seva visibilitat davant de la
ciutadania. Aixi mateix, caldria analitzar en detall el
calcul de les aportacions municipals sobre la PIE, els
efectes distributius que genera entre municipis, |
pensar en el sentit econdmic que siguin els munici-
pis els que financin '’AMB i no els nivells de govern
superiors. A més, fins i tot en el cas que es determini
que son els municipis els que I’'han de financar, seria
necessari establir en base a quin criteri s'ha d'esta-
blir aquest financament, si en base al principi del be-
nefici, o en base al principi de la capacitat de paga-
ment, la qual cosa no esta clara actualment.
Finalment, seria recomanable reduir la condicionalitat
de les transferencies que rep I'AMB d'altres nivells
de govern, per tal d'incrementar aixi la seva autono-
mia fiscal.
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Resum

S'analitzen els ordenaments europeu (Carta europea
de l'autonomia local), espanyol (Llei de Bases de ré-
gim local i la relativa jurisprudéncia constitucional) i
catala (Llei de I'Area metropolitana de Barcelona) pel
que fa al reconeixement de I'autonomia, el regim de
les competencies i I'atribucié de potestats i prerrogati-
ves publiques a I'’Area Metropolitana de Barcelona
(AMB). En la seva virtut es caracteritza I'’AMB com una
veritable entitat de govern local habilitada per formular
politiques publiques d'ordenacié de la vida econdmica
i social del seu territori. S'analitzen, aixi mateix, les
possibilitats legals de formular politigues comunes
amb els municipis metropolitans i de projeccié exterior
del territori metropolita. Finalment, s'invoca alguna ex-
periéncia europea comparada per plantejar la conveni-
encia del reconeixement constitucional de les institu-
cions metropolitanes.

Paraules clau: Area Metropolitana de Barcelona, go-
vern local, autonomia local, competéncies locals, re-
forma constitucional.

1. El reconeixement de I'autonomia de I’'AMB

La consolidacié de I'AMB, recuperada ‘des de baix’
després del seu desmembrament I'any 1987, a través
de la dinamica associativa i consorcial dels municipis, i
confirmada definitivament per la Llei 31/2010 (LAMB),
obre unes noves possibilitats de projeccié del mateix
fet metropolita i del seu més adequat tractament.

L'art. 1.3 LAMB estableix que “L'Area Metropolitana
de Barcelona té personalitat juridica propia i plena ca-
pacitat i autonomia per a complir les seves finalitats”.
Per la seva banda, I'art. 4 LAMB, en fixar els principis
generals pels quals es regeix 'actuacio de I'Area Me-
tropolitana de Barcelona, enumera en primer lloc el
d""Autonomia local, que garanteix |'exercici de I'actua-
cio sota la seva responsabilitat estricta”.

Aquesta declaracio és rellevant perque ni la Constitu-
cio, ni I'Estatut d’Autonomia (EAC), ni la Llei de Bases
de Régim Local (LBRL), quan declaren i garanteixen

CAP A UN GOVERN
LOCAL METROPOLITA:
EL POTENCIAL DE LA
LLEI DE LAREA
METROPOLITANA

DE BARCELONA

|"'autonomia local, no I'atribueixen a les arees metropo-
litanes. De manera que és la LAMB la que fa una apos-
ta per a un model d'organitzacié dotada d'autonomia.
Certament, I'autonomia de I'’AMB no queda tan blinda-
da com si hi hagués una garantia constitucional de dita
autonomia, i és cert que queda a mans del legislador
ordinari donar-hi un major o menor contingut. Tot i que,
un cop reconegut pel legislador I'existéncia del “fet
metropolita” a quée al-ludeix I'art. 93 EAC, és dificil
desconegixer-lo posteriorment.

Pot ser bo tenir present que a altres paisos europeus,
com a ltalia, s'han realitzat reformes constitucionals
per incloure les ciutats metropolitanes com a elements
basics de I'organitzacio territorial de I'Estat, amb auto-
nomia, estatuts propis i facultats i funcions d'acord
amb les principis establerts a la propia Constitucid'.

A nivell de les institucions europees, la Carta Europea
de I'’Autonomia Local (CEAL) també garanteix |'autono-
mia de les entitats locals i en concreta els continguts.
Perd Espanya, al ratificar-la I'any 1988, va formular, per
un costat, una declaracio indicant que la CEAL només
s'aplicava a les entitats regulades als arts. 1401 141 de
la Constitucié (municipis i provincies); i per altra banda,
va formular una reserva sobre |'aplicacié de I'art. 3.2 de
la Carta, en el sentit d'entendre que |'eleccié directa per
sufragi universal no havia de ser necessariament posa-
da en practica a totes les entitats locals.

En aquest sentit, una eventual aproximacié de I'orga-
nitzacié metropolitana a la de les provincies (o vegue-
ries), —que podria arribar a un procés de refosa insti-
tucional en la linia senyalada per l'Informe de la
Comissié d'experts sobre I'Organitzacio Territorial de
Catalunya de I'any 2.000 (Font i Llovet, 2010)—, per-
metria assegurar a I'’AMB la proteccid constitucional
de la seva autonomia.

Fins i tot, la reserva feta per Espanya a la CEAL podria
entendre’s que no exclou les arees metropolitanes del
seu ambit d'aplicacié. En efecte, és possible conside-
rar que l'area metropolitana és una de les “agrupaci-
ons de municipis distintes de la provincia” a que es
refereix I'art. 141.3 CE?, i en conseqléncia “una de les

" Entre molts altres, vegeu Di Lascio (2015).

2 Aixi ho assenyala, pe exemple, el Dictamen del CGE nim. 15/2014, en el seu FJ 3, quan diu que: “la Constitucio (...) no exclou la possibilitat de la seva
existéncia [arees metropolitanes] quan, en el seu article 141.3, disposa que “es podran crear agrupacions de municipis diferents de la provincia”, de manera
que “entre les altres entitats locals no esmentades en la Constitucio tindrien cabuda les entitats metropolitanes”.
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col-lectivitats locals regulades a l'art. 141 CE" a les
que si que és d'aplicacié la CEAL, segons la reserva
efectuada per Espanya.

En qualsevol cas, tot partint d'una situacié que no és
desfavorable, hi ha encara una amplia perspectiva de
millora en el reconeixement i la configuracié normati-
va de la garantia de I'autonomia de I'AMB, aixi com les
opcions obertes per a la seva organitzacio politica®.

2. Potestats publiques i competéncies de I’/AMB:
cap un ‘govern local’ metropolita

La qualificacié de 'AMB com a entitat local supramu-
nicipal “de caracter territorial” (art. 1.2 LAMB) —qua-
lificacié que no era obligada i que és fruit d'una decisio
del legislador*— permet sostenir que, a diferéncia de
les entitats funcionals creades I'any 1987, la seva ac-
tuacié no esta restringida a unes materies concretes,
siné que té una universalitat de fins, i no esta limitada
quant als instruments juridics a utilitzar.

2.1 Les potestats i prerrogatives de I'AMB

En efecte, tant la regulacié de les potestats i prerroga-
tives de I'AMB (art. 3.1 LAMB), com la de les compe-
tencies metropolitanes (arts. 13 i ss. LAMB) ofereixen
un marc d'actuacié molt potent.

En primer lloc, pel que fa a les potestats publiques,
I’AMB te atribuides totes aquelles politiques propies
dels poders publics territorials que li permeten establir
veritables politiques publiques propies i sota la seva
responsabilitat. En especial, es tracta de les primeres
potestats enumerades a l'art. 3.1 LAMB: “a) la potes-
tat normativa per a aprovar reglaments; b) la potestat
d'autoorganitzacio; c) les potestats tributaria, tarifaria i
financera; d) les potestats de planificacié i programa-
cio; e) La potestat expropiatoria”

| és important destacar que l'art. 3.4 LAMB introdueix
una concrecioé molt significativa sobre I'abast de la po-
testat normativa metropolitana i la seva capacitat d'ar-
ticular politiques publiques: “L'Area Metropolitana de
Barcelona, per mitja de la seva potestat normativa i
reglamentaria i en I'ambit de les seves competencies,
entre altres objectes, pot regular: a) I'exercici d'activi-
tats dels particulars, tot sotmetent-les a llicencia o au-
toritzacié previes, a comunicacié previa o declaracié
responsable i a altres mesures d'inspeccié i control
administratiu d'acord amb la legislacié sectorial cor-
responent; b) I'organitzacié i el funcionament dels ser-
veis i les activitats de la seva competéencia, amb
I'adopcié de les diverses formes de gestiod dels ser-
veis publics establertes per les lleis”.

Aixi, doncs, I'AMB es configura com un veritable ‘go-
vern local’ que pot incidir directament en la posicié
juridica dels ciutadans delimitant, restringint, o bé am-
pliant la seva esfera de drets i llibertats. Una possibili-
tat que sempre s'ha assenyalat com una de les man-
cances principals per fer de la provincia una veritable

entitat local territorial (Fundacién Democracia y Gobi-
erno Local, 2011).

2.2 Les competencies de I'’AMB

En segon lloc, pel que fa a les competencies metro-
politanes, també és molt significativa la forma en qué
la Llei efectua el seu reconeixement. D'una banda,
I'article 13.1 LAMB disposa: “L'Area Metropolitana
de Barcelona exerceix les competéencies que li atribu-
eix aquesta llei, les que li poden atribuir altres lleis i,
amb |'acceptacio previa, les que li deleguen els muni-
cipis i altres administracions”. Aixo vol dir, d'entrada,
que no hi ha un numerus clausus en les materies i
competéncies metropolitanes, i que en consequléncia
no hi ha cap ambit material exclds, per principi, de la
possible actuacid de I'AMB®. El legislador ho podra
concretar i, en el seu cas, redistribuir les competénci-
es assignades a altres nivells locals, autonomics o
estatals.

En aquest sentit, I'art. 84.3 de I'Estatut d'Autonomia
de Catalunya atribueix al legislador la distribucié entre
els diverses administracions locals —on cal incloure
les arees metropolitanes— de les responsabilitats pu-
bliques indicades a I'art. 84.2 EAC, que inclou el llistat
de les matéries en les quals esta garantit que els ens
locals han de tenir competencies.

Es reconeix, per tant, una capacitat general de I'’AMB,
una disponibilitat institucional, per poder intervenir en
qualsevol camp de les politiques publiques, ja sigui
amb competencies propies i sota la seva responsabili-
tat, ja sigui amb competéncies delegades i per tant
col-laborant en I'execucié de politiques publiques d'al-
tres governs, locals, autondmics o estatals.

Pel que fa a les competencies propies, cal traslladar la
doctrina del Tribunal Constitucional, formulada en la
STC 41/2016, en el sentit d'entendre que l'art. 7.4
LBRL, en la redaccié donada per la LRSAL, permet
|"exercici ‘espontani’ de competéncies pels ens locals
—i per tant per I'AMB— sense una atribucio legal ex-
pressa:

“Su ejercicio no requiere de una habilitacién
legal especifica, pero es posible solo si: 1)
no hay riesgo para la sostenibilidad financiera
de la hacienda municipal; 2) no se produce la
ejecucion simultdnea del mismo servicio con
otra Administracion; 3) hay informe previo
vinculante de la Administracién competente
por razén de la materia (que sehale la ine-
xistencia de duplicidades) y de la Administra-
cién que tenga atribuida la tutela financiera
(sobre la sostenibilidad financiera de las nue-
vas competencias).

Cumplidas estas exigencias, el municipio
podra ejercer la competencia “en régimen
de autonomia y bajo la propia responsabili-
dad, atendiendo siempre a la debida coordi-

3 Les necessitats de millora dels mecanismes de garantia de |'autonomia local son també observables, i amb major fonament, en relacié als municipis Font i

Llovet, 2018).

4 Dictamen 14/2010 del Consell de Garanties Estatutaries

5La STC 41/2016 reconeix que a I'art. 25 LBRL no hi ha numerus clausus de competéncies municipals (Gracia Retortillo, 2016).
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naciéon en su programacion y ejecucién con
las demas Administraciones Publicas” (art.
7.2 LBRL). Por eso la doctrina las ha deno-
minado, en positivo, competencias “propias
generales”. Se distinguen de las competen-
cias propias del art. 25 LBRL, no por el nivel
de autonomia de que dispone el municipio
que las ejerce, sino por la forma en que estéan
atribuidas. Silas reguladas en el art. 25 LBRL
son competencias determinadas por la ley
sectorial, las previstas en el art. 7.4 LBRL
estan directamente habilitadas por el legisla-
dor basico, quedando su ejercicio sujeto a la
indicada serie de condiciones.”

Aixi, doncs, a la vista d'aquesta doctrina constitucional
formulada en ocasi6 de I'art. 7.4 LBRL, cal subratllar
que aquest precepte es refereix a les competéncies
de totes les entitats locals i, en conseqliéncia, també
a les de les arees metropolitanes. L'AMB disposa, per
tant, d'unes “competéncies propies generals”, que
no cal que estiguin habilitades expressament per la
seva Llei reguladora ni per cap altra norma, i que po-
den produir-se, diu el Tribunal, “en qualsevol ambit
material”.

Com es pot comprendre, en |'anterior visié hi ha una
vis expansiva de gran relleu, que cal tenir en compte,
i que cal emmarcar en el conjunt de limitacions que el
mateix art. 7.4 LBRL estableix de cara a |'exercici con-
cret de dites competéncies. En un cert sentit, aquesta
formulacié és coherent amb la clausula general de
competencies que es conté a l'art. 13.2 LAMB al que
ens referirem a continuacio.

Abans, pero, cal una petita referéncia a les competén-
cies delegades que pot rebre 'AMB per part d'altres
nivells de govern i administracié. En aquest punt val la
pena recordar que el projecte de Llei de Governs Lo-
cals presentat al Parlament de Catalunya I'any 2013
preveia expressament una possible delegacié de com-
peténcies de les vegueries a les comarques i a les
arees metropolitanes, en un context en el qual les co-
marques podien ser substituides per I'area metropoli-
tana. Aquesta possibilitat de delegacié es manté vi-
gent en virtut de la propia LAMB, i per tant amb la
seva aplicacié és factible una dinamica de progressiva
‘metropolitanitzaci¢’ d'algunes competéncies avui dia
provincials o comarcals. |, en un altre sentit, la Llei
també preveu la delegacié en I'’AMB de competencies
per part de la Generalitat.

En tot cas, des del punt de vista material, s'ha de des-
tacar que la LAMB efectua una ampliacié notable de
les competéncies expressament reconegudes a
I'AMB en relacié a les que tenien atribuides les enti-
tats metropolitanes precedents, noves competéncies
que per la seva naturalesa i contingut configuren un
marc d'actuacid general en el camp de les politiques
publiques forca ample. Aix0 és especialment visible
en els ambits del desenvolupament econdmic i social
i en el de la cohesio social i territorial (art. 14, G) i H)
LAMB). Després hi tornarem.

2.3 La clausula general de competéncies

D'altra banda, I'art. 13.2 LAMB estableix: “L'Area Me-
tropolitana de Barcelona pot prestar els serveis i pro-
moure les activitats que contribueixen a satisfer les
necessitats i les aspiracions dels municipis que la inte-
gren, sens perjudici de les competencies que corres-
ponen a altres administracions publiques”. Aquesta
és la denominada “clausula general de competenci-
es”, no llunyana a la que figura a I'art. 25 de la LBRL,
modificat per la LRSAL, i també a l'art. 58 de la Llei
22/1998, de la Carta Municipal de Barcelona, i al'art. 3
de la Llei 1/2006, del Regim Especial de Barcelona.

Una plasmacié especialment efectiva d'aquesta clausula
és la que figura a I'art. 4.2 CEAL, quan estableix que “Les
entitats locals tenen, dins I'ambit de la llei, llibertat plena
per a exercir la seva iniciativa en qualsevol materia que no
estigui exclosa de la seva competencia o atribuida a una
altra autoritat”. D'altra banda, I'art. 84.3 de I'Estatut d'Au-
tonomia de Catalunya invoca expressament la CEAL, i el
seu principi de subsidiarietat, com a criteri per a |'assigna-
ci6 de responsabilitats publiques entre les diverses admi-
nistracions locals.

Aquest marc normatiu indica una dinamica tendencial-
ment favorable a la interpretacio positiva de la clausula
general de l'art. 13.2 LAMB. El fet que formalment la
CEAL no fos inicialment aplicable a 'AMB, com s’'ha
vist, no impedeix admetre que posteriorment les nor-
mes internes del mes alt nivell, com I'Estatut, hagin
reconegut la seva eficacia, que s'ha vist plasmada en
la mateixa LAMB.

2.4 Cap un ‘govern local’ metropolita

En realitat, la proclamada universalitat de fins i les
clausules generals de competéncies sén congruents
amb la consideracié de I'AMB com una entitat local de
caracter territorial, igual que ho és el municipi.

Es podria objectar que la diferéncia principal és que el
municipi és l'articulacié organitzativa d'una comunitat
veinal, d'una col-lectivitat de persones amb identitat
propia i uns ‘interessos’ propis. Mentre que I'’AMB es
configuraria més aviat com una comunitat o agrupacio
de municipis, a la qual no se li reconeixerien uns inte-
ressos propis, sind que no podrien ser altres que els
propis dels municipis agrupats.

Ara bé, les diferencies sén subtils. La realitat és que,
segons ha estat dit, “[les arees metropolitanes] es
tracta d'institucions que han de ser exponents d’'uns
interessos publics metropolitans de referencia, en el
‘reconeixement’ dels quals es fonamenta la seva exis-
téncia”®. | en aquet sentit, s'ha pogut dir que “un cop
constituides, les arees metropolitanes tenen, doncs,
la consideracié d'ens locals, distints dels municipis
que les integren, i estan dotades d'un feix de compe-
tencies lligades a les peculiaritats de la col-lectivitat
del territori que representen. En definitiva, compten
amb una capacitat de direcci¢ politica i administrativa
dels assumptes que els incumbeixen, per a la gestié
dels interessos respectius”’.

6 Dictamen CGE num. 14/2010, FJ 2, reiterat al Dictamen CGE num. 15/2014, de 3 de juliol, FJ 3.1.A.

7 Igualment, Dictamen CGE num. 14/2010, FJ 2, reiterat al Dictamen CGE num. 15/2014, de 3 de juliol, FJ 3.1.A.
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El reconeixement de I'existéncia d'una col-lectivitat
local metropolitana, aixo és, d'una comunitat de per-
sones amb interessos comuns d'ambit metropolita,
—els interessos metropolitans— esta precisament a
la base de I'atribucié a I'AMB de les potestats publi-
ques que, com hem vist, li permeten imposar deures i
obligacions al ciutadans i incidir aixi en la seva posicid
juridica.

Aquesta orientacié també és la que fonamenta I'atri-
bucié de competéncies a I'AMB sobre el desenvolu-
pament economic i social, aixi com sobre la cohesiod
social i territorial, i que sén propies de les entitats de
caracter territorial, que se sustenten sobre una col-
lectivitat propia.

En definitiva, la naturalesa, I'abast, i les formes de re-
coneixement de les potestats i competencies de
I'AMB la configuren com una veritable entitat de ‘go-
vern local’, capag de determinar una politica propia en
relacio als interessos que li son especifics. En un cert
sentit, tot aixd permetria configurar I'’AMB com un ve-
ritable ‘'municipi metropolita’, com una ‘ciutat metro-
politana’, si no fos, sobretot, per la forma d’eleccio
dels seus organs de govern. Aquest és un debat que
esta per encetar dins d'un context més general de re-
organitzacié territorial, que amb caracter general par-
teix del manteniment de I'’AMB com un ens intermedi
de govern local (Font i Llovet, en premsa), i del siste-
ma electoral local.

Ara bé, també és cert que les experiéncies compara-
des ofereixen un cert grau de relativitzacid sobre
|"existéncia material d'una veritable comunitat de ciu-
tadania metropolitana que se senti identificada i parti-
cipi politicament en la seva determinacio politica (To-
mas, 2016).

3. La projeccio de I’AMB

Ja fa temps sosteniem que l'area metropolitana “ha
de disposar de les competéncies de planificacié i de
gestié corresponents a I'ordenacié territorial, urbanis-
tica, econdmica, ambiental, de I'habitatge i del treball
respecte del propi territori i poblacio. Perd també ha
de tenir garantida la participacié com a tal en les insti-
tucions i processos d'ambits superiors. Es a dir, capa-
citat d'interlocucié directa a nivell estatal i a nivell eu-
ropeu” (Font i Llovet, 2010). Aquestes dues vessants
de la projeccié institucional, interior cap els municipis
metropolitans, i exterior cap a la Generalitat, I'Estat i
les instancies internacionals, ofereixen un camp per
correr de gran abast.

3.1 La projeccié de I'AMB cap els municipis metro-
politans

La realitat és que les competencies reconegudes per
la LAMB de 2010 tenen un potencial d'actuacio extra-
ordinariament positiu pel que fa a la seva relacié amb
les politiques municipals. Destaquen, per la seva no-
vetat, les relacionades amb el desenvolupament eco-

nomic i social, aixi com amb la cohesié social i territo-
rial, ja esmentades, que permeten l'articulacié d'una
politica econdmica i social metropolitana.

Aixi, per exemple, I'art. 14, H) LAMB atribueix a '’AMB
la competéncia per “promoure la implantacié politi-
ques publiques comunes en matéria de serveis muni-
cipals i de foment de la cohesié social i territorial, amb
la finalitat de millorar les condicions de vida dels ciuta-
dans i I'equilibri territorial dels municipis de la inte-
gren”. En un cert sentit, es tracta d'una versié moder-
nitzada de les competéncies provincials previstes a
I'art. 36 LBRL, el que afavoreix la consideracié d'una
hipotetica provincia metropolitana, o d'una area me-
tropolitana exempta de provincia®.

En efecte, la funcié de promoure la implantacié de po-
litiques publigues comunes en matéria de serveis mu-
nicipals evoca la funcié provincial de coordinacié
d'aquest serveis de cara a la seva prestacié integral
(art. 36.1,a) LBRL). La STC 111/2016 ha aclarit que la
previsié introduida per la LRSAL segons la qual les Di-
putacions poden preveure formes de prestacié unifi-
cada o supramunicipal dels serveis municipals (art.
36.2, a) in fine) no és inconstitucional, sempre que les
normes que complementin aquesta previsié deixin
marges de participacio als municipis®.

En aquest sentit, es pot entendre que I'’AMB pot estar
habilitada per establir plans i programes de coordinacio
dels serveis municipals —establir politiques publiques
comunes— en ambits com la seguretat, els serveis so-
cials, la promoci¢ de la cultura, etc., sempre amb les
finalitats assenyalades de cohesié social i equilibri terri-
torial, i amb respecte a I'autonomia municipal'®. Especi-
alment, en garantia d'aixd darrer, la propia LAMB esta-
bleix la participacié dels municipis en la formulacié de
plans i programes metropolitans (art. 38).

Com s’ha plantejat més amunt, aquesta pot ser una via
per a la ‘'metropolitanitzacid’ de politiques publiques lo-
cals. Les competencies metropolitanes en aguest am-
bit sén competencies propies, no delegades pels muni-
cipis, i per tant I'AMB les pot exercir en régim
d'autonomia i sota la seva propia responsabilitat.

3.2 La projeccié exterior de I'AMB

L'AMB, com totes les administracions o les instituci-
ons publiques, despleguen també la funcié d'atorgar
una projeccié exterior relacional d'aguestes instituci-
ons, comunitats o col-lectivitats, no ja per a la satis-
faccié directa de les propies necessitats ni per a |'or-
denacié dels propis serveis, no només per a
I"organitzacié politica de la propia comunitat, sin6
també per actuar externament com a interlocutors
d'unes aspiracions que tenen una dimensié exterior
al propi territori.

Es tracta de ser actors de negociacio, en el cas que
ens ocupa, amb |'organitzacié politica nacional —amb
la Generalitat—, amb [|'organitzacié politica estatal

8 Una visié completa de la problematica de les diputacions provincials i del seu tractament a Barrero Rodriguez (2017).

9 Hi ha una mena d'equilibri entre I'autonomia provincial i la municipal (Gracia Retortillo, 2016).

19 El Dictamen del CGE 14/2010, en analitzar els arts. 13 14, G9) i H), del que seria la LAMB, va concloure que "“Cap d'aquests preceptes suposa un
desapoderament de les competencies municipals que comporti una vulneracié de I'autonomia local garantida en el bloc de la constitucionalitat”.
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—I"Administracié de I'Estat— i amb les organitzacions
politiques europees i internacionals. L'organitzacié o la
institucié d'un fenomen urba o metropolita ha de jugar
també aquesta funcié de ser I'element de relaci¢ i de
projeccié exterior i, per tant, de negociacié en favor
d'aquesta realitat (Font i Llovet, 2010).

Aix0 porta a desplegar la participacié en la formulacié
de les politiques publiques de I'Estat i de la Generali-
tat, com a tal entitat metropolitana, i no només dels
municipis agrupats o de les entitats associatives mu-
nicipalistes.

Especialment novedds pot ser plantejar la relacio di-
recta de I'AMB amb I'Estat. Es cert que dins de la di-
namica d"'interioritzacié’ del regim local en les CCAA,
parcialment relativitzada per la STC 31/2010", les “al-
tres entitats locals” diferents del municipi i de la pro-
vincia, tenen un “fuerte grado de interiorizacién auto-
némica” (STC 214/1989), que les distancia encara
més de les relacions directes amb I’Administracié de
|'Estat.

Tanmateix, en el moment actual cal repensar aquesta
orientacié pel que fa a les arees metropolitanes, i en
concret, a I'AMB. L'exercici de les seves competen-
cies en matéria d'aiglies, o de transports, o d'habitat-
ge, per posar uns exemples, no és pensable sense la
participacié prévia en la definicié estatal de les politi-
ques publiqgues en aquest sectors. Naturalment,
sempre es pot exercir una funcié de lobby en benefi-
ci dels interessos metropolitans, pero del que es
tracta és d'institucionalitzar uns procediments i uns
organismes on la participacié de I'AMB estigui legal-
ment garantida.

Aquesta exigéncia es fa encara més evident a partir
de les politiques impulsades per la Unié Europea: per
posar un sol exemple, ha estat ressaltada |'estreta re-
lacié entre, d'una banda, la dinamica de les smart citi-
es, en un context d'una “Agenda urbana europea”
propulsada per la Comissié europea (Comissié Euro-
pea, 2014) i aprovada al Pacte d’Amsterdam el mes de
maig de 2016, i d'altra banda, el fenomen metropolita
i les seves articulacions institucionals'. O, en un altre
ordre de coses, les dinamiques derivades de la “Nova
Agenda Urbana”, sorgida de I'Habitat Il (Quito, 2016)
i recollida en la resolucié 71/256 de 23 desembre de
2016 de I'ONU.

Convé pensar també, per tant, en la ‘metropolitanitza-
cio’ de les politiqgues publiques autonomiques i esta-
tals, aix0 és, en la incorporacié a aquestes politiques
de les exigencies urbanes metropolitanes, i no només
en |'exercici per 'AMB de les seves propies compe-
téncies.

3.3 Cap al reconeixement constitucional de les arees
metropolitanes

Totes les anteriors consideracions porten a considerar
el futur de 'AMB en un context on resulta clau ‘blin-
dar’ la realitat metropolitana alli on és reconeguda, aixi

com la seva articulacié institucional a través d'una en-
titat de govern metropolita.

Abans s'ha assenyalat que una provincia metropolita-
na gaudiria de la proteccid constitucional de la seva
autonomia. També, i encara amb més poténcia, un
municipi metropolita. Aquestes serien opcions en la
linia de la ‘refosa institucional’ i de simplificacio d'es-
tructures.

Altres opcions passarien per la possibilitat d'incorporar
el nivell metropolita a la mateixa definicié constitucional
dels elements de I'organitzacio territorial de I'Estat, tal i
com ja ha succeit a Italia, amb la capacitat de garantia i
d'impuls de la institucié que aixo significa. Possible-
ment, la competici¢ internacional i mundial de les grans
metropolis, i I'emergencia de la ciutat com a nou refe-
rent de construccioé politica, n’exigeixen una determina-
ci6 constitucional (Font i Llovet, 2010).

En la mesura que en un o altre moment es donin les
circumstancies i la determinacié politica per endegar
una imprescindible, per tants conceptes, reforma
constitucional, en I'agenda politica no hi pot mancar el
reconeixement constitucional de les arees metropoli-
tanes.

4. Conclusions

L'actual regulacié de I'Area Metropolitana de Barcelona
permet configurar-la com una veritable entitat de go-
vern local, dotada d’autonomia, que més enlla de ser
una administracié prestadora de serveis, disposa de les
potestats i prerrogatives necessaries per portar a terme
politiques publiques d'ordenacié de la vida economica i
social al seu territori, i pot exercir la seva iniciativa en
virtut d'una clausula general de competéncies propies i
en virtut de la col-laboracié amb els municipis.

L'AMB estaria habilitada per projectar la seva accié
cap a l'establiment de politiques comunes amb els
municipis metropolitans i cap a la interlocucié i projec-
cio exterior de tot el territori metropolita, a nivell auto-
nomic, estatal i internacional.

En una futura dinamica de reformes constitucionals,
caldria plantejar el reconeixement constitucional de
les ciutats metropolitanes com a elements estructu-
rals de |'organitzacié territorial de I'Estat.
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JACOB CIRERA VAL | JOAN LOPEZ REDONDO
Servei de Redaccio del Pla Director Urbanistic de I'Area
Metropolitana de Barcelona

Resum

L'Area Metropolitana de Barcelona esta redactant en
I'actualitat el Pla Director Urbanistic que, entre altres
funcions, ha d'establir els elements estructurants de
I'ordenacié urbanistica, classificar el sol, establir mesu-
res de protecciod del sol no urbanitzable o concretar i
delimitar les reserves de sol per a les infraestructures i
els sistemes generals. En aquest sentit, les xarxes de
serveis reben una especial atencié en aquest pla, no
Unicament per la seva importancia estratégica en el
funcionament de la metrdpoli sind també per la manera
com son tractades. El present article parteix de la rela-
cié que han mantingut historicament les xarxes infraes-
tructurals i la ciutat, per descriure les caracteristiques
de les actuals xarxes de serveis de I'area metropolitana
de Barcelona i, a continuacio, explicar els elements que
defineixen el nou paradigma de la circularitat i les seves
possibilitats d'aplicacié en aquest ambit territorial.

Paraules clau: AMB, PDU, planejament, xarxes, cir-
cularitat.

Les xarxes de serveis poden ser definides de forma
global com aquelles infraestructures destinades a
conduir els fluxos de persones, matéria, aigua, ener-
gia i informacio des dels seus punts de generacio (vin-
culats a la matriu biofisica) als punts de consum (vin-
culats als usos antropics). S'inclouen en aquestes
infraestructures tots els elements de transformacio,
tractament, captacié i regulacié dels fluxos. Ara bé,
cadascuna d'aquestes xarxes compren cicles i infraes-
tructures molt diferenciades entre siiamb la seva pro-
pia logica.

La incidencia de les xarxes sobre el territori no es limi-
ta a la seva funcié quotidiana subministrant recursos,
evacuant residus o possibilitant comunicacions, sin6
que comporta també unes demandes i requeriments
especifics i hi produeix uns impactes. Amb tot, la seva
incidéncia en |'activitat quotidiana de la ciutat ha aca-
bant convertint-les en un dels seus principals ele-
ments configuradors. La forma, I'extensio, la densitat
o l'activitat de les arees metropolitanes responen, en
la majoria de casos, a les caracteristiques de les xar-
xes infraestructurals que les sustenten, de manera
que l'evolucié de les xarxes és un dels principals res-
ponsables de la transformacio de les ciutats.

DE LES XARXES DE
SUBMINISTRAMENT

| REBUIG A LES XARXES
CIRCULARS. EL PLA
DIRECTOR URBANISTIC
DE UAREA
METROPOLITANA

DE BARCELONA

En aquest context, el planejament territorial i urbanis-
tic adquireix una importancia transcendental, en per-
metre no Unicament corregir possibles ineficiencies o
adaptar-se a nous requeriments sind, sobretot, propo-
sar un nou model infraestructural que doni resposta a
futures demandes i que orienti el futur desenvolupa-
ment de les ciutats. La tasca és especialment ardua
en un moment en que reptes globals com el canvi cli-
matic, la transicié energética o I'increment de deman-
des socials obliguen a un replantejament de les seves
caracteristiques.

El present article té I'objectiu d'explicar el nou enfoca-
ment del paper i les caracteristiques de les xarxes in-
fraestructurals en el Pla Director Urbanistic de I'Area
metropolitana de Barcelona que s'esta redactant en
I'actualitat. Per fer-ho, estructura els seus continguts
en quatre apartats. El primer d'ells, La ciutat i les xar-
xes, descriu de manera genérica i a mode d'introduc-
cio el procés de sorgiment de les xarxes de serveis,
les seves caracteristiques i les seves relacions amb
les arees urbanes. El segon, Les xarxes de I'area me-
tropolitana de Barcelona, explica les principals carac-
teristiques i I'estat actual de la dotacié¢ infraestructural
d'aquest ambit territorial. El tercer apartat, La irrupcio
del paradigma de la circularitat, descriu la manera en
que la conscienciacio de les problematiques derivades
de l'actual model de produccié i consum sobre el ter-
ritori ha portat a noves formes d'obtenir i gestionar els
recursos que utilitzen les nostres societats. Finalment,
el quart apartat, Xarxes circulars a I'’Area metropolita-
na de Barcelona, se centra en les possibilitats d'aplica-
ci6 d'aquest paradigma al territori de I'area metropoli-
tana de Barcelona i el paper del Pla director urbanistic
en aquesta aplicacio.

1. La ciutat i les xarxes

El concepte de metropolis és consubstancial al de xar-
xa. L'origen mateix de la ciutat és indissoluble de I'en-
trellat de carrers, camins, aqleductes i fins i tot clave-
gueres; al llarg dels segles, carreteres, autopistes,
telegrafs, telefons, linies ferroviaries, cables de sub-
ministrament d’electricitat, gasoductes, oleoductes o
fibra Optica han anat completant un teixit infraestruc-
tural cada vegada més extens, dens i complex.
D’aquesta manera, en |'actualitat, les xarxes ja no uni-
cament possibiliten el complex metabolisme urba,
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sind que han arribat a convertir-se en elements defini-
dors de la propia ciutat: que defineix millor les ciutats
actuals, els estocs o els fluxos?; els elements estatics
que ocupen un determinat espai, o el conjunt de lini-
es, moviments i intercanvis que articulen internament
aquestes espais i els connecten amb altres nodes?

Les xarxes infraestructurals cobreixen els territoris de
manera cada vegada més densa, i intensifiquen enca-
ra més la seva presencia a les arees urbanes. Resulta
gairebé impossible detallar les multiples particularitats
d'unes xarxes tan diverses, pero en la majoria de ca-
sos es poden identificar algunes caracteristiques co-
munes pel que fa a quatre aspectes concrets.

1.1. Aparicio i mutabilitat

Malgrat la seva coexisténcia actual, les diverses xar-
xes urbanes han aparegut en moments diferenciats
de la historia. Cada xarxa infraestructural apareix en un
periode concret de I'evolucié de les ciutats a partir del
descobriment d'un nou recurs o una nova tecnologia
per utilitzar-lo. | és precisament aquesta vinculacid
amb el fruit de la curiositat i la constant inventiva hu-
mana la que ha atorgat a les xarxes la seva gran muta-
bilitat.

Les millores tecnologigues no Unicament han permeés
augmentar les capacitats i prestacions de les xarxes o
utilitzar materials més adients a la seva funcié especi-
fica, sind també modificar-ne els tracats i fins i tot am-
pliar el seu abast territorial. La transformacié dels ca-
mins rurals en autopistes de calcades segregades
amb seccions d'amplada superior als cinquanta me-
tres que permeten assolir velocitats molt majors i mul-
tiplicar els volums de transit transportat; el pas de les
primeres xarxes electriques de baixa tensio i corrent
continu de curt abast territorial a les linies de molt alta
tensid que transporten electricitat en corrent altern a
centenars de quilometres; o la substitucié dels pri-
mers tragats ferroviaris per linies d'alta velocitat amb
radis de gir que poques vegades baixen dels 7.000
metres, perd que connecten en poques hores punts
distants centenars de quildometres, son exemples de
com les xarxes infraestructurals traslladen les seves
innovacions al territori que serveixen.

Les xarxes tendeixen a formar-se a partir de petites
estructures aillades i independents i van configurant
de manera progressiva una estructura de complexitat
major, no Unicament per la seva extensio, sind també
per la seva densitat, les seves caracteristiques tecni-
ques i la seva propia organitzacié interna. Es a dir, mal-
grat la seva solidesa infraestructural i aparenca immu-
table, les xarxes canvien. | en aquest procés
permanent de canvi ofereixen noves possibilitats de
desenvolupament, perd plantegen també noves de-
mandes i produeixen nous impactes sobre el territori
que les sustenta.

1.2. Titularitat i gestio

Historicament, a mesura que moltes de les xarxes
s'anaven desenvolupant, el sector public ha vist la ne-
cessitat d'intervenir-hi. En alguns casos, com els car-
rers, camins i carreteres, la titularitat i la gestié han
correspost al sector public des del primer moment. En
altres ocasions, perd, quan les xarxes han respost a

tecnologies més complexes o han introduit un ele-
ment nou a les ciutats, el sector public ha tingut un
paper diferent, que ha anat evolucionant a mesura que
la xarxa es consolidava. Aixi, en la majoria d'ocasions
el sector public ha esdevingut en un primer moment
un simple regulador d'un servei d'interes general ges-
tionat per agents privats. Progressivament, perod, s'ha
anat implicant com un agent actiu més i, finalment, de
vegades fins i tot ha arribat a controlar monopolistica-
ment el sector. Aquesta progressiva implicacid del
sector public en la gestié de les xarxes no ve explicada
Unicament pels requeriments cada vegada més grans
de capital o per la necessitat de coordinar un desenvo-
lupament infraestructural en uns territoris cada vega-
da més extensos, sin6 també per la comprensio de la
importancia estrategica dels elements servits per les
Xarxes.

Tot i aquesta implicacié del sector public, el nombre
d’agents involucrats en la gestié o, simplement, en la
propietat de la majoria de xarxes de serveis és molt
elevat; i s'ha vist incrementat al darrers anys afavorit
pel procés de liberalitzacié. Com a resultat, alla on la
regulacié sectorial no ha pogut acotar el nombre de
prestadors d'un servei determinat, la diversitat
d'agents ha provocat, com és logic, una dura compe-
téncia per servir un mateix col-lectiu.

D’aquesta manera, les xarxes infraestructurals, disse-
nyades per oferir un servei a la poblacio, responen en
molts casos a una logica economica, de competencia.
En algunes ocasions I'assoliment dels objectius eco-
nomics es correspon amb la satisfaccié de les deman-
des de la poblacio, perd en d'altres es produeixen situ-
acions d'ineficiencia i, fins i tot, desatencié de
determinades arees no profitoses econdmicament.

1.3. Coexistencia amb altres xarxes

La competencia entre les xarxes infraestructurals a la
metropolis, perd, no es limita als usuaris finals, sin6
que té al mateix temps una vessant espacial. Les di-
feréncies en la funcio, les caracteristiques técniques
i, fins i tot, el moment d'aparicié de les diverses xar-
xes fan que la seva integracié territorial no sempre
resulti senzilla, en transcoérrer diversos tracats per un
mateix espai, I'espai que pugnen per servir. Al costat
de les logiques individuals a qué responen aquestes
xarxes, el dinamisme amb qué evolucionen incre-
menta també la diversitat de situacions en que han de
coexistir.

En moltes ocasions els requeriments de les xarxes
sén semblants i, per tant, coexisteixen pacificament o
fins i tot s'arriben a produir relacions simbiotiques, en
aprofitar-se una xarxa del tracat o de les infraestructu-
res de suport d'una altra. En d'altres, pero, els reque-
riments soén diferents i es produeixen problemes d'in-
tegracio, ja sigui en forma de competéncia o inclus
d'incompatibilitat, la qual cosa planteja nombrosos
problemes de seleccio, prioritzacio i coordinacié dels
tragats.

La diversitat de funcions, tecnologies, fluxos a trans-
portar, responsables de la gestid, requisits tecnics (de
pressié, temperatura, aillament) o caracteristiques de
la demanda (constant o amb fortes oscil-lacions) gene-
ra situacions complexes amb un elevat grau d'exigen-
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cia sobre un territori que no Unicament és fisicament
limitat, sind que té moltes altres funcions a desenvo-
lupar.

1.4. Relacio amb el territori

En aquest escenari de complexitat creixent, sovint el
territori per on transcorren les xarxes de serveis ha
estat vist exclusivament com a mer suport fisic, sense
valorar els impactes que el desenvolupament infraes-
tructural podia tenir sobre la resta d'elements que I'in-
tegren.

En el cas de les arees urbanes la realitat no ha estat
sempre aquesta. El seu nivell de consolidacié i I'elevat
nombre de persones i d'activitats que s'hi concentren
ha donat com a resultat un ventall de situacions més
complexes. Aquest procés d'evolucié conjunta dels
teixits urbans i de les infraestructures de subministra-
ment s'ha manifestat historicament a partir de tres for-
mes basiques: el desenvolupament de les infraestruc-
tures ‘a’ la ciutat existent, ‘amb’ la ciutat i ‘creant’
noves formes de desenvolupament urba. En el primer
cas, el desenvolupament ‘a’ la ciutat existent, els ele-
ments construits condicionen la forma i les caracteris-
tiques de les xarxes. En aquelles parts on la ciutat es
troba consolidada, les xarxes tendeixen a respectar
I'entorn construit i, amb poques excepcions, busquen
alternatives subterranies o aéries que, malgrat tenir
uns costos elevats, es beneficien de I'elevada concen-
tracié d'usuaris finals en aquelles arees. De vegades,
fins i tot, ha estat el mateix desenvolupament de les
arees urbanes el que ha forgat a modificar el tracat o a
soterrar algunes d'aquestes infraestructures. En el se-
gon cas, el desenvolupament de les xarxes ‘amb’ la
ciutat, el procés tendeix a produir-se de manera coordi-
nada. El planejament (urbanistic, territorial o sectorial)
pot exercir aqui la seva capacitat de previsié i d'integra-
cio per tal que tant el desenvolupament urba com ['in-
fraestructural es puguin produir de la manera més efi-
cient, amb el maxim de beneficis i els minims costos
economics, socials i ambientals. En el tercer tipus de
creixement, sén les propies xarxes les que ‘creen’ la
morfologia de la ciutat i esdevenen elements que pos-
sibiliten noves formes de desenvolupament urba. Les
xarxes i els fluxos que transporten permeten accedir a
allo que abans només era disponible per proximitat fisi-
ca i, en conseqléncia, canvien radicalment la relacié
entre la ciutat preexistent i el seu entorn. D'aquesta
manera sorgeixen noves tipologies urbanes, perd tam-
bé nous paisatges, noves pautes d'ocupacioé del terri-
tori i, en conseqgulencia, noves formes de viure.

A I'escala local, doncs, els patrons d'ocupacio del ter-
ritori (de densitat, de compacitat) va intimament lliga-
da a les caracteristiques de la xarxa infraestructural.
Les xarxes, per tant, no sén Unicament artefactes
complexos que travessen un entorn territorial també
complex, sind que es troben immerses en un entorn
social i administratiu encara més complex. Aquest en-
torn condiciona el seu desenvolupament, la seva im-
plementacié i la seva transformacié. Pero, al mateix
temps, les xarxes posseeixen una gran influencia
transformadora de |'entorn. Aquests trets basics, co-
muns a la majoria d'arees metropolitanes, es poden
reconeixer igualment a Barcelona. El seglient apartat,
en descriure amb detall les seves caracteristiques,
permet la seva identificacié.

2. Les xarxes de I'area metropolitana de Barce-
lona

A I'area metropolitana de Barcelona el procés de des-
envolupament de les diverses xarxes infraestructurals
respon en bona mesura als trets descrits a |'apartat
anterior si bé, com és logic, cadascuna d'elles presen-
ta les seves propies particularitats. El present apartat
descriu de manera resumida les caracteristiques de
les xarxes de transport viari i ferroviari, de subminis-
trament i d'evacuacié d'aigua, de subministraments
de combustibles i d'electricitat. Altres xarxes infraes-
tructurals com les associades a les ones electromag-
netiques (torres de telecomunicacions), els transits
aeris i maritims (ports i aeroports) o d'altres de carac-
ter més local, com soén les xarxes pneumatiques de
recollida de residus o les xarxes de climatitzacio i refri-
geracié de districte (que aprofiten energies residuals
d’altres processos, i que tenen una implantacié desta-
cable a I'area de Barcelona —22@ i Forum, Zona Fran-
ca i Marina—, Molins de Rei o Parc de I'Alba —a Cer-
danyola del Valles—) no han estat considerades en
aquest apartat.

2.1. Transport viari

La combinacié de tres elements ha determinat la con-
figuracié de la xarxa viaria metropolitana actual: la do-
tacié infraestructural que requereix la funcié de capita-
litat, la limitacid que suposa desenvolupar aquesta
xarxa a través d'uns pocs estrets naturals i I'escassa
disponibilitat de sol. Tot superant aquestes limitaci-
ons, I'area metropolitana de Barcelona ha desenvolu-
pat més de dos mil quilometres de vies que articulen
els seus nuclis urbans, a les quals caldria afegir-hi els
carrers de les diverses ciutats i pobles, aixi com els
camins que travessen les arees forestals i agricoles.
Malgrat la seva extensio i I'espai que ocupa (no Unica-
ment de manera directa, siné també a partir dels es-
pais intersticials, marges i servituds) la xarxa viaria viu
sovint episodis de saturacid en qué les vies absorbei-
xen transits de procedéncies, caracteristiques, recor-
reguts, freqtiencia i destinacions molt diversos.

2.2. Transport ferroviari

De manera similar al viari, la xarxa ferroviaria metropo-
litana ha seguit en bona mesura les pautes imposades
pel relleu. La construccié de les primeres linies, a mit-
jan del segle XIX, resseguiren les poques planes dis-
ponibles entre la serralada prelitoral i la litoral o entre
aquesta i el mar, aixi com els passos oberts pels prin-
cipals cursos fluvials (de Barcelona a Mataré i de Bar-
celona a Martorell, per iniciar el que seria més enda-
vant el ‘vuit ferroviari catala’). Les necessitats de
tracat i el potencial economic del ferrocarril, perd, van
permetre superar ben aviat tant les limitacions del re-
lleu com de I'elevada ocupacié del sol a partir del so-
terrament de les vies. Un cop desenvolupades les
principals linies i esteses fins a la connexié amb la res-
ta de ciutats espanyoles i la frontera francesa, les ac-
tuacions en la xarxa ferroviaria es van centrar en el
desdoblament dels trams més transitats i en la com-
plecié de la xarxa local, que, a banda de les actuacions
en el metro i en el tramvia, compta com a les darreres
actuacions destacades la construccio del ramal a I'ae-
roport de Barcelona (1975) o la unié de les linies del
Llobregat i del Besds a través del Valles (1982). Tot i
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aixl, la diversitat d'iniciatives empresarials que van im-
pulsar la construccié de la xarxa ferroviaria han com-
portat historicament disfuncionalitats significatives
(com ara la coneguda convivencia de diversos amples
de via en un territori tan reduit com el de |'area metro-
politana de Barcelona), i malgrat els processos de fu-
si¢ i la progressiva intervencié del sector public, ja si-
gui com a regulador, com a gestor o com a operador,
la coherencia de la xarxa i I'eficiencia en el seu funcio-
nament es troben encara lluny de les d'altres metro-
polis europees. La introduccié del tren d'alta velocitat
(inaugurat I'any 2008 el tram Barcelona-Madrid i el
2013 el tram Barcelona-Figueres) ha representat un
salt qualitatiu del transport ferroviari metropolita, si bé
el seu objectiu de transport i les seves caracteristi-
ques funcionals sén totalment diferents a les del fer-
rocarril convencional.

En I'actualitat la xarxa ferroviaria de Barcelona té una
extensid de més de 450 quildmetres, i serveix, en al-
guna de les seves modalitats, a 27 dels 36 municipis
metropolitans, si bé en algunes ocasions les estacions
es localitzen forga allunyades dels nuclis urbans.

2.3. Abastament d'aigua

En I'actualitat es distingeixen dues categories princi-
pals en la xarxa d'abastament d'aigua: la xarxa d'abas-
tament en alta i la xarxa d'abastament en baixa. La
primera esta formada per les conduccions que trans-
porten l'aigua des dels punts de recollida (com els cur-
sos fluvials i canals d'aportacio, els aquifers o la planta
dessaladora del delta del Llobregat) a les plantes de
potabilitzacié o des d'aquestes als diposits de regula-
cio de capcalera). La segona esta formada per les con-
duccions que distribueixen |'aigua potable des del di-
posit de capcalera als usuaris finals. A aquestes dues
xarxes caldria afegir-hi la xarxa d’aigua regenerada,
que transporta aigua tractada a les depuradores mit-
jancant procediments terciaris que permeten tornar-la
a utilitzar, i la xarxa d’aigua freatica, que transporta
aquesta aigua amb estandards de qualitat no accepta-
ble com a aigua potable, perd si per a altres usos.

A I'area metropolitana de Barcelona la xarxa de submi-
nistrament d'aigua té una longitud de més de mil qui-
[ometres, amb quatre conduccions principals que re-
cullen l'aigua de la planta potabilitzadora de Sant Joan
Despl, els pous d'extraccio dels aquifers del Llobregat
(del principal, al Prat de Llobregat, i d'altres menors a
diversos municipis del darrer tram del riu) i del Besos
(a Barcelona), la planta dessalinitzadora del Prat de
Llobregat i la conduccié d'aigties del Ter provinent de
la planta potabilitzadora de Cardedeu per portar-la a la
xarxa secundaria i, a partir d'aqui, als consumidors fi-
nals.

2.4. Sanejament

El sistema de sanejament s'inicia amb la recollida de
les aiglies residuals provinents de I'is domeéstic, co-
mercial, industrial, sanitari o public, a través del clave-
gueram, o col-lectors en baixa, que gestiona cada mu-
nicipi. El clavegueram municipal connecta amb la
xarxa de col-lectors metropolitans, o col-lectors en
alta, que transporten les aigles residuals i pluvials a
les estacions depuradores, algunes de les quals inclo-
uen la possibilitat de fer tractaments (estacions de

regeneracid) que permeten nous usos de |'aigua, com
ara de barrera contra la intrusié salina, Us ambiental
del riu, reg agricola, reg de zones verdes, neteja, usos
ambientals, etc. La xarxa de col-lectors també és la
principal infraestructura que permet evacuar l'aigua
pluvial i reduir el risc d'inundacions conjuntament amb
els diposits anti-DSU, que regulen I'aigua de grans plu-
ges per evitar el col-lapse de les depuradores i |'allibe-
rament incontrolat d'aigua residual al medi. També
s'inclou en el sanejament el col-lector de salmorres
que transporta els afluents salins existents a la conca
del Llobregat, per alliberar-los al mar a través d'emis-
saris submarins, evitant aixi la contaminacié de |'aigua
que transcorre pel riu Llobregat.

2.5. Oleoductes

Els oleoductes transporten petroli i derivats. La xarxa
de oleoductes de l'area metropolitana de Barcelona
connecta amb les nou refineries que hi ha a I'Espanya
peninsular a través de |'oleoducte que segueix la llera
del Llobregat fins al port de Barcelona, on hi ha una
instal-lacié de recepci6 i distribucié. D'aquest ambit
parteix també la xarxa especifica per fer arribar el car-
burant d'aviacié a |'aeroport. L'altre tram de la xarxa
principal d'oleoductes passa per darrera la Serralada
de Collserola i continua cap a Girona. L'extensio
d'aquestes conduccions a I'ambit de I'area metropoli-
tana de Barcelona supera els setanta quilbmetres de
longitud.

2.6. Gasoductes

La xarxa de gas natural a I'area metropolitana de Bar-
celona té els seu origens en I'anomenat ‘gas ciutat’
(de caracteristiques diferents al gas natural) que es va
comengar a implantar a partir de 1842, amb la cons-
truccié a Barcelona de la primera fabrica de gas d'Es-
panya. El sorgiment de diverses xarxes va culminar
amb la seva unificacié I'any 1923 per part de I'empre-
sa La Catalana de Gas y Electricidad. No és fins el
1972 quan s'introdueix el gas liquat procedent del
nord d'Africa a través del port de Barcelona. La creacié
de noves plantes regassificadores a altres ports de
I'Estat i la construccié dels gasoductes que portarien
el gas natural directament des d'Algeria va redimensi-
onar el concepte de xarxa de transport que va superar
I'ambit local per unificar-se a escala estatal a partir de
la decada de 1990.

Les xarxes de subministrament de gas es poden divi-
dir també entre xarxes de transport (grans conducci-
ons des de les regassificadores als diposits, o de dipo-
sit a diposit) i les xarxes de distribucio (conduccions
des dels diposits als usuaris). Les regassificadores
son instal-lacions que converteixen el gas natural li-
quat en gas natural per poder-lo transportar adequada-
ment.

A l'area metropolitana de Barcelona la xarxa de trans-
port consta d'un gasoducte submari (el Sea-line Puer-
to de Barcelona-Besds) que discorre sota el mar da-
vant la costa de Barcelona. Aquesta conduccié uneix
els dos gasoductes Barcelona-Bilbao-Valencia (desdo-
blats des de I'any 2010) que segueixen el curs del riu
Llobregat fins al Port de Barcelona, on es troba la plan-
ta regassificadora de la companyia Naturgy, amb el
gasoducte que segueix el tracat del riu Besos aigles
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amunt. Un altre gasoducte de transport recorre el Va-
lles pel nord de la serra de Collserola i envolta d’aques-
ta manera el nucli barceloni. A partir d'aquesta xarxa
principal s'articulen la resta de gasoductes de mitjana
i baixa pressio fins a les escomeses domeéstiques.
Aquesta xarxa de distribucio, soterrada i d’estructura
molt mallada, arriba a tots els municipis metropoli-
tans. La xarxa metropolitana de transport i distribucié
de gas natural té una longitud superior als 6.000 quilo-
metres.

2.7. Electricitat

La xarxa de subministrament electric es divideix en
dues grans categories: la xarxa de transport, gestio-

Figura 1. Xarxes de serveis a I'area metropolitana de Barcelona

nada per Red Eléctrica de Espafa, i que transporta
I'electricitat a grans distancies i en voltatges de 220
kV a 400 kV; i la xarxa de distribucio, gestionada per
Endesa majoritariament dins el territori metropolita i
que consta de linies amb tensions de 132 kV o inferi-
ors. Entre la xarxa de produccié i la de distribuci6 es
troben les subestacions de transformacié que per-
meten reduir el voltatge. Quant a la xarxa de distribu-
ci6 es pot distingir entre la xarxa de repartiment, que,
partint de les subestacions de transformacio, repar-
teix I'energia amb tensions entre 25 i 132kV, normal-
ment mitjancant anells que envolten els grans cen-
tres de consum, fins arribar a les estacions
transformadores de distribucio; i la xarxa de distribu-
cio propiament dita, que parteix de les estacions

Transport viari i ferroviari

Subministrament d'aigua i sanejament

Ferroviari
——— Viari principal
——— Restade vies

Combustibles

=== Subministrament d'aigua. Xarxa principal
——— Subministrament d'aigua. Resta de la xarxa
—— Clavegueram (Barcelona)

Electricitat

Gasoductes
—— Altapressio
——— Mitja pressid

Baix pressio
Escomeses

= Oleoductes

Font: Servei de redaccié del Pla director DSU-AMB.
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transformadores de distribucié intercalades en
aquests anells, i encarregades de reduir la tensié des
del nivell de repartiment al de distribucié en mitja
tensié de 3 a 30 kV. La xarxa de distribucié acaba en
una série de centres de transformacié que redueixen
encara més la tensio per traspassar-a a les escome-
ses dels edificis.

La xarxa eléctrica de I'area metropolitana té una es-
tructura forca mallada i jerarquitzada, si bé la presen-
cia de linies de voltatge superior als 400 kV és escas-
sa, ja que la majoria d'aquestes linies redueixen la
tensio en subestacions situades al limit de I'area me-
tropolitana (Begues, Rubi) o en localitats una mica
més allunyades (Terrassa i Sentmenat). La majoria de
les linies sén aéries, exceptuant els trams que discor-
ren pel centre de les ciutats, el que abasteix la zona de
|'aeroport i el que connecta la subestacié de Badalona
amb la de Canyet. Com en el cas del gas, |'estructura
de la xarxa respon a una logica estatal, on les nombro-
ses plantes de generacié de tota Espanya aboquen la
seva produccié a un unic sistema que, gracies a la di-
versitat geografica i tecnologica pot ser gestionat de
manera més segura, en poder compensar més facil-
ment les puntes i valls que es produeixen, tant pel que
fa a I'oferta com a la demanda. La longitud de la xarxa
de transport i la de repartiment de |'area metropolitana
supera els 600 quildmetres.

3. La irrupcio del paradigma de la circularitat
3.1. Les xarxes i el metabolisme urba

Com a ecosistema, les ciutats esdevenen sistemes
ecologics oberts i heterotrofics, és a dir, que depe-
nen de la produccié primaria d'altres sistemes. Es
tracta, doncs, de sistemes que per mantenir-se orga-
nitzats necessiten altres sistemes que els proporcio-
nin aliments, aigua, energia i materials, que son utilit-
zats i transformats a la ciutat i que despres s’expulsen
en forma de residus, o contaminants per l'aire, |'ai-
gua o el sol, molt més enlla dels seus limits. La vida
i I'organitzacié de la ciutat se sustenten sobre aquest
flux constant. Aquest conjunt d'entrades de materi-
als i lI'energia, els posteriors processos interns de
transformacié i les sortides de materials i contami-
nants derivats és el que conforma el metabolisme
urba.

Dins aquest marc conceptual, les xarxes han estat his-
toricament els canals necessaris per garantir el funci-
onament de les ciutats i el mitja per ampliar cada cop
meés el seu ambit territorial d'interaccié amb els recur-
sos de la matriu biofisica. Les xarxes i els recursos
utilitzats per al seu desenvolupament han condicionat
la relacio de les ciutats amb el seu entorn. Si bé les
primeres ciutats depenien d'aliments i recursos hidro-

Taula 1. Longitud de les principals xarxes de serveis a |I'area metropolitana de Barcelona

Xarxa Metres Xarxa Metres

Transport viari 2.127.564 Subministrament d'aigua 1.165.754
Principal 651.273 Xarxa principal 212.983
Resta 1.476.291 Resta 952.771
Transport ferroviari 454.300 Rebuig 812.775
Alta velocitat 47.611 Col-lectors 289.518
Convencional ADIF 186.577 Clavageram (BCN) 523.257
FGC 64.356 Electricitat (transport i repartiment) 627.755
Metro 121.870 Agria 410.602
Tramvia 29.880 400 V 57.341
Cable 4.006 220V 196.402
Oleoductes 70.743 132V 4530
Gasoductes 6.094.366 (Y 129.181
Alta pressio 430.630 66V 23.148
Mitja pressio 2.027.661 Soterrada 217.153
Baix pressio 1.888.611 220V 147.245
Escomeses 1.747.464 110V 48.696
66V 21.212

Font: Servei de redacci6 del Pla director DSU-AMB
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Taula 2. Caracteristiques de les principals xarxes de serveis a I'area metropolitana de Barcelona

Sistema Elements Ambit Desplegament Gestio Operadora
Viari Autopista Supramunicipal / local Superficie / tanel | Pdblica / Diversos
concessio privada
Autovia Supramunicipal / local Superficie / tnel | Publica Diversos
Convencional Supramunicipal / local Superficie / tanel | Pdblica Diversos
Ferroviari Alta velocitat Supramunicipal Superficie / tlinel Piblica ADIF
Tren convencional Supramunicipal / local Superficie / tinel | Publica ADIF / FGC
Metro Supramunicipal / local Tanel Piblica T™MB
Tramvia Supramunicipal / local Superficie Concessio Tram
privada
Cable Local Aeri Piblica T™MB
Abastament d'aigua | Xarxa abastament Supramunicipal Rasa Concessio ATLL
alta privada
Xarxa abastament Supramunicipal / local Rasa Publica / Diversos
baixa Concessio
privada
Xarxa aigua Supramunicipal Rasa Piblicoprivada AMB / Aghar
regenerada
Xarxa aigua freatica Supramunicipal / local Rasa
Planta
potabilitzadora
Dessalinitzadora Supramunicipal - Publicoprivada / ATLL
Concessid
Sanejament Col-lectors en alta Supramunicipal Rasa Publicoprivada AMB / Agbar
Col-lector en baixa Local Rasa Piblica / Diversos
Publicoprivada
Col-lector de Supramunicipal Rasa Piblica ACA
salomorres
EDARs Supramunicipal - Publicoprivada AMB / Aghar
Diposits anti-DSU Supramunicipal / local - Piblica / Ajuntaments
Publicoprivada
Subministrament Xarxa transport Supramunicipal Aeri/rasa Privada REE
electric
Xarxa distribucié Supramunicipal Aeri/rasa Privada Endesa
Subestacions Supramunicipal/local - Privada REE/Endesa
Centrals producci6 Supramunicipal - Privada Endesa/
Gas natural
Subministrament Xarxa de transport Supramunicipal Rasa Privada Enagas
gas
Xarxa de distribucié Supramunicipal Rasa Privada Gas natural
Regassificadora Supramunicipal - Privada Gas natural
Reserves/diposits Supramunicipal - Privada Gas natural
Combustibles Oleoductes Supramunicipal Rasa Privada CLH
Diposits Supramunicipal - Privada CLH

Font: Servei de redaccié del Pla director DSU-AMB
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logics del seu entorn proper, el desenvolupament tec-
nologic, conjuntament amb I'explotacié dels combus-
tibles fdssils, va permetre el desenvolupament de les
comunicacions de les primeres ciutats industrials.
Aquest desenvolupament s’ha anat accelerant a me-
sura que avancava la tecnologia i es descobrien fonts
energétiques encara amb major potencial, i ha generat
una expansié sense limits de la produccié industrial i
agricola, i una explosié demografica de les urbs que
alhora ha retroalimentat la necessitat de seguir ampli-
ant les xarxes de transport per satisfer les necessitats
metaboliques d’'unes ciutats cada cop més grans.
Dins d'aquesta visio, es podria dir que é€s igual on se
situin els nuclis urbans (centres de consum), ja que es
disposa d'unes xarxes per fer-hi arribar els recursos
que requereixin. D'aqui el nom d’aquestes xarxes: xar-
xes de servei.

En el cas de I'area metropolitana de Barcelona, algu-
nes dades desagregades per a cadascun dels vectors
ambientals que garanteixen el seu funcionament po-
den ajudar a entendre aquesta dependencia de territo-
ris llunyans:

e Al voltant del 80% del consum energetic de
|"area metropolitana es nodreix de combusti-
bles fossils, recursos no renovables impor-
tats d'altres territoris.

e Aproximadament el 75% de l'aigua utilitza-
da al territori metropolita prové de conques
externes (considerant que I'aigua del Llobre-
gat prové, en la seva practica totalitat, de ter-
ritoris externs al metropolita).

e La produccié de fruites i hortalisses de
|"area metropolitana de Barcelona represen-
ta només el 5% de les necessitats actuals
d'aquest ambit.

e Aproximadament la meitat, en pes, dels
residus generats al territori metropolita, es
dipositen fora dels seus limits.

Aquesta dependéncia de I'exterior ha forcat el desen-
volupament de grans i complexes xarxes de transport
associades a cadascun d'aquest fluxos i alhora unes
externalitats en forma de fragmentacié dels ecosiste-
mes, perdua de biodiversitat, degradacié dels serveis
ecosistemics, emissié de gasos d’efecte hivernacle
responsables del canvi climatic, contaminacié dels
aquifers i de les aigles superficials, esgotament dels
nutrients del sol i la seva contaminacio, dispersié de
residus i contaminacio de l'aire dels centres urbans,
entre d'altres.

La petjada ecologica del territori metropolita ha estat
estimada entre 107 i 215 vegades la seva superficie
atenent a la seva biocapacitat. Considerant I'indicador
en termes globals, es pot dir que si tots els habitants
del moén visquessin com els de |'area metropolitana de
Barcelona, es requeririen entre 3 i 6,2 planetes per al
seu manteniment (Mayor, 2013). Es a dir, s’esta acu-
mulant un deute ecologic i ambiental que comenca a
repercutir ja no només en els ecosistemes sind també
en I'ambit econdmic i social.

3.2. El paradigma de la circularitat

Des dels anys 1970 la insostenibilitat del model de crei-
xement es va fer evident i, per tant, era necessari res-
pondre amb una estrategia adequada per revertir la si-
tuacié. En aquest sentit, I'informe Brundtland (United
Nations, 1987) i la cimera de Rio de I'any 1992 introdu-
ien el concepte de desenvolupament sostenible i la ne-
cessitat de considerar la proteccié del medi ambient
com a part del procés de desenvolupament, i no per
separat. S'impulsava el Programa 21 per fer front a les
problematiques ambientals des del mon local i, poc a
poc, apareixien nous conceptes associats a la millora
del metabolisme urba i el seu impacte sobre el planeta.

Des de llavors, I'aparicié de conceptes com la ‘llei de
les 3 R' (Reduir, Reutilitzar i Reciclar) evolucionada fins
al ‘'model de les 7R’ (Repensar, Redissenyar, Reutilit-
zar, Reparar, Remanufacturar, Reciclar i Recuperar),
els recursos renovables, I'economia circular,
I"Upcycling o I'economia baixa en carboni, entre d'al-
tres, han perseguit I'objectiu de passar d'un model li-
neal d'utilitzacié dels recursos (consum i rebuig, ex-
plotacio dels recursos d'un lloc i deposicié dels seus
residus en un altre) a un model circular (aprofitament
dels residus com a nou recurs). Aquest paradigma
pretén aplicar un concepte molt analitzat des de la dis-
ciplina de I'ecologia pel que fa als ecosistemes fores-
tals (cicle de la materia, cicle dels nutrients, cicle de
I'aigua, cicle de I'energia, etc.) als ecosistemes ur-
bans. De fet, el terme residu és un concepte que no
existeix com a tal en la majoria d'ecosistemes natu-
rals, en els quals els materials rebutjats per determi-
nats organismes esdevenen recursos per a d'altres.

Actualment les iniciatives encarades a transitar cap a
un model circular es multipliquen arreu. Des de I'am-
bit tecnologic, innovacions com el blockchain, la digi-
talitzacio o la fabricacié amb tecnologia 3D perseguei-
xen aconseguir una menor utilitzacié i moviment dels
materials, a partir de la globalitzacié i millora de la
transferencia d'informacié. En I'ambit de la planifica-
ci6 dels usos del sol existeixen iniciatives com el mo-
del PDR (Production, Distribution, and Repair), nascut
a Sant Francisco, que reconeix el paper fonamental
que poden tenir els espais d'activitat economica inte-
grats en la trama urbana en el funcionament de la ciu-
tat i les cadenes de valor que s'hi produeixen. Per la
seva banda, en I'ambit de la gestié dels residus exis-
teixen ja objectius fixats per la propia Unié Europea,
que en la Directiva 2008/98/CE determina que I'any
2020 el 50% dels residus siguin destinats a reciclatge
i preparacio per a la reutilitzacio.

No obstant aixo, traslladar aquesta logica als entorns
urbans no és senzill. En les ciutats i arees metropolita-
nes la concentracié de demanda de consum de recur-
s0s és tan elevada que reaprofitar-los en la seva totali-
tat esdevé una tasca aparentment impossible. Si que
queda clar, pero, que com més lineal, més intens i
més vinculat a I'exterior és el model d'aprofitament
dels recursos, més externalitats i impactes es gene-
ren a I'entorn, i aix0 acaba afectant la qualitat de vida
de les persones, pel conseqlent deteriorament del
medi receptor d'aquests fluxos residuals.

Queda un llarg cami per recérrer pel que fa a la circu-
laritat a les ciutats i a les arees metropolitanes. Ara bé,
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si la circularitat pretén, finalment, que els fluxos de
materia i d'energia es produeixin en entorns cada ve-
gades més locals i proxims, caldra adaptar la planifica-
cio i el disseny de les xarxes que vehiculen bona part
d'aquests fluxos ambientals. Només aixi, sera possi-
ble una vertadera transicié del model lineal actual a un
model circular.

4. Xarxes circulars a I’area metropolitana de Bar-
celona i el seu tractament en el marc del Pla Di-
rector Urbanistic Metropolita

Des de I'0Optica de l'actuacié a les ciutats i arees me-
tropolitanes, I'argumentacié exposada presenta diver-
sos interrogants: com cal encarar el repte de la circu-
laritat? Com es poden modificar les xarxes per tal que
sigui possible aquesta circularitat? Com pot facilitar
|"'urbanisme la transicié cap a un model circular?

Aquestes son, en efecte, algunes de les principals
qUestions que es va plantejar de bon inici el Pla Direc-
tor Urbanistic de I'area metropolitana de Barcelona
que actualment s’esta redactant i que, en consequen-
cia, van ser objecte de debat en les taules tematiques
amb experts en la materia que es van organitzar per
trobar-hi resposta.

4.1. El punt de partida i els reptes futurs

En primer lloc, cal ser conscients del punt de partida.
Com s'ha vist, la vinculacié a recursos externs del terri-
tori metropolita fa que I'estructura de les xarxes actuals
configuri un model centralitzat, és a dir, pocs punts de
generacio de recurs i grans xarxes de transport. A més,

un model vinculat a recursos no renovables (com els
combustibles fossils) o altament pressionats (com el
sistema del Ter en el cas de I'aigua) és planteja com a
inassolible en el futur, no només per |'esgotament
d'aquests recursos i l'increment de preus que es pot
donar en el futur, sind per una emergéencia encara més
rellevant: el canvi climatic, que fa inviable seguir amb
un model de consum d’energia com I'actual.

Per aquest motiu, el PDU realitza una aposta decidida
per assolir un model de metropolis que incorpori el pa-
radigma de circularitat. Aixi, pel que fa a I’'energia, val a
dir que, el 2018, I'’Area Metropolitana de Barcelona ha
aprovat el Pla Clima i Energia, on assumeix la necessi-
tat de seguir un full de ruta per a la transicié energética
del territori metropolita. El pla segueix els objectius de
I'’Acord de Paris per I'any 2030: una reduccié de, com a
minim, el 40% dels gasos d'efecte hivernacle: almenys
un 30% de I'energia consumida provinent de fonts re-
novables; i un minim del 30% de millora en eficiéncia
energetica. Aquests objectius forcen a transitar cap a
un model de major aprofitament d’energia renovable.
Ara bé, on es localitzen els principals aprofitaments po-
tencials d'aquest recurs a I'ambit metropolita?

Si es pren com a referencia el recurs amb major po-
tencial segons les analisis del Pla de Sostenibilitat de
I’AMB, és a dir, I'energia solar, es pot veure que aquest
potencial es produeix de forma molt distribuida sobre
el territori, fet que contrasta amb I'actual model cen-
tralitzat de les xarxes vinculades a I'energia. El mateix
passa amb els fluxos residuals que podrien ser aprofi-
tats com a nou recurs, com el calor i fred residual que
generen nombroses activitats industrials i instal-

Figura 2. Energia solar incident a les cobertes d’edificacions del territori metropolita

Font: Servei de redaccid del Pla director DSU-AMB a partir de dades del PSAMB, 2015
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lacions; o l'aigua residual tractada en diverses depura-
dores de I'area metropolitana.

Aquests patrons de localitzacié requereixen adaptar
les xarxes existents a un model més descentralitzat
que afavoreixi les xarxes locals i I'autoconsum.

4.2. Transitar cap a un model més circular

De fet, la transicié cap a un model més distribuit de
les xarxes ja ha comencat al territori metropolita, on
actualment existeixen 4 xarxes de climatitzacié i refri-
geracid de districte (coneguda habitualment pel seu
acronim en angles DH&C, District Heating and Coo-
ling) que permeten optimitzar I'energia utilitzada per a
aquesta finalitat i aprofitar I'energia de diverses fonts
per generar i distribuir aigua calenta i aigua freda de
forma eficient:

e Xarxa de llevant, 22@ i Forum: aprofita
I'energia del vapor que s'allibera en la plan-
ta de valoritzacié energetica del Besods. De
moment aquesta xarxa dona servei a la zona
entre el Besos, el barri de Sant Marti de Bar-
celona (22@) i I'Hospital del Mar, pero esta
previst que es vagi ampliant dins d'aquesta

port. La xarxa d'Econergies es troba en una
zona en procés de transformacié amb gran
potencial per aquest tipus d'instal-lacions,
essent les possibilitats de creixement molt
favorables.

e Xarxa de Molins de Rei: produeix Unica-
ment calor mitjancant calderes de biomassa
destinat a consums del tipus residencial a la
zona de La Granja de Molins de Rei. Actual-
ment disposa d'un tracat de xarxa d'aproxi-
madament 3 km, amb un potencial de crei-
xement limitat.

e Xarxa del Parc de I'Alba: proporciona fred
i calor a partir d'una planta de cogeneracio,
chillers i un diposit d'aigua, al Sincrotré de
I"Alba, i als equipaments ubicats als voltants.
Aquesta instal-lacié disposa actualment de
4,48 km de xarxa de calor i 4,7 km de xarxa
de fred. El Parc de I'Alba preveu un escenari
final amb una xarxa de traca 8 km on s'hi con-
nectarien tots els edificis d'Us no residencial
existents als voltants o que es puguin desen-
volupar-se en un futur.

zona i eventualment arribi a donar servei a
altres ambits, com per exemple la Sagrera.

e Xarxa de ponent — port de Barcelona: sub-
ministra calor i fred als consumidors dels vol-
tants mitjangant biomassa, electricitat i gas
natural, i en el futur podria incorporar fred
residual provinent de les regassificadores del

Pel que fa a l'aigua, també s'han desenvolupat en els
darrers anys xarxes associades a la regeneracio, és a
dir, d'aigua residual depurada que ha estat sotmesa a
un tractament addicional que permet adequar la seva
qualitat a I'Us que es destina. Actualment existeixen
xarxes associades als sistemes de tractament tercia-
ris de Gava-Viladecans, el Prat de Llobregat i Sant Fe-
liu de Llobregat, que permeten distribuir aquest flux

Figura 3. Xarxes de climatitzacid i de refrigeracio de districte del territori metropolita
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Font: Servei de redaccié del Pla director DSU-AMB.
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Figura 4. Xarxes d'aigua regenerada del territori metropolita

Font: Servei de redaccié del Pla director DSU-AMB.

residual reconvertit en nou recurs, per a usos com el
cabal de manteniment del riu Llobregat, aportacié a
llacunes, injeccio a I'aquifer per crear barreres a la in-
trusié salina, reg agricola, reg de parcs i jardins, usos
industrials o recarrega de |'aquifer.

Aquestes iniciatives sén de gran importancia si es té
en compte que, com s'ha dit, en |'actualitat aproxima-

dament el 75% de l'aigua utilitzada a I'area metropoli-
tana prové de conques externes, que existeix un com-
promis (Taula del Ter) per reduir drasticament aquesta
dependéncia al llarg dels propers anys, i que els esce-
naris d'escalfament global i irregularitat en el regim de
precipitacions que augura el canvi climatic agreujara
encara més el desequilibri entre maxims de consum i
disponibilitat d'aigua.

Figura 5. Esquema dels components del metabolisme urba i la seva relacié amb les competéncies urbanistiques i de la pla-

nificacio sectorial
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Font: Servei de redaccié del Pla director DSU-AMB.
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4.3. El paper del Pla Director Urbanistic Metropolita

El PDU pren aquestes experiencies sobre energia i ai-
gua com a exemples d'allo que es pot estendre al con-
junt del territori metropolita, per multiplicar aixi els
efectes d'un model circular i descentralitzat. Les pos-
sibilitats sén, en aquest sentit, immenses.

Ara bé, cal tenir en compte, en primer lloc, que la ma-
joria de xarxes es troben en mans privades i depenen
de planificacié sectorial. No obstant aix0, el flux de
materials i d’energia que representa el metabolisme
urba, relaciona uns elements consumidors (usos an-
tropics) amb uns elements naturals generadors de re-
cursos i serveis ecosistemics (matriu biofisica) a tra-
vés d'un canal d'aprofitament (xarxes i infraestructures
de servei). En aquest context de demanda i oferta re-
lacionada amb la distribucié territorial d'intensitats
d'Us antropic i de recursos i serveis ecosistemics, |'ur-
banisme si que pot tenir un paper rellevant en la millo-
ra del metabolisme.

Partint d'aquest esquema, |'aportacié del PDU al fo-
ment d'un model més distribuit i circular es pot desen-
volupar a partir de diverses linies d'actuacié: d'una
banda afavorint la preservacié dels recursos de la ma-
triu biofisica de major proximitat (energies renovables,
preservacid dels espais de recarrega dels aquifers,
reconeixement i millora dels espais amb interes per a
la regulacié de l'escorrentia superficial, etc.); d'altra
banda, incidint en I'ordenacié i regulacié normativa de
|"Us per assegurar una relacié coherent amb els recur-
sos i per facilitar I'impuls de la utilitzacié de recursos
renovables o provinents de fonts residuals; i, final-
ment, incidint també en I'ordenacié de I'espai fisic i la
regulacié urbanistica per facilitar la implementacié de
xarxes locals o descentralitzades.

Al costat d'aquestes tres grans linies que guien el mo-
del de metropolis, el PDU aborda també la problema-
tica derivada de la manca de visié de conjunt que ha
caracteritzat fins ara el desenvolupament de les xar-
xes existents. Aquesta manca de visié ha suposat en
molts casos dificultats per ubicar algunes d'aquestes
infraestructures —moltes de les quals han arribat a

generar rebuig social—, ha impossibilitat trobar els
corredors adients per desplegar-les, no ha permés sa-
tisfer les noves demandes exigides o ha comportat un
encariment final de la seva implantacio.

Pel que fa I'urbanisme, part del repte de la circularitat
rau en la consideracié dels elements de la matriu bio-
fisica com a part estructural en el cicle de cadascun
dels vectors associats al transport, distribucié i regula-
cio dels fluxos de matéria i energia que es produeixen
a la metropolis. Cal entendre que les xarxes infraes-
tructurals sén només un canal més en el cicle de ma-
téria i energia que té lloc en la metropolis, per tant, cal
contextualitzar-les en la xarxa més important i sovint
més oblidada de la metropolis: la infraestructura ver-
da. Només d'aquesta manera es podra garantir el tran-
sit a un model realment circular.

Ja fa més d'un segle, Sir Patrick Geddes, socioleg i
bidleg que es va dedicar a la planificacié urbanistica,
fet que a dia d'avui encara és vist com a transgressor,
ja va vincular el concepte regioé a l'arquitectura. Se-
gons Geddes la ciutat havia d'evolucionar considerant
el seu entorn, la ciutat era un sistema viu i obert, un
organisme en constant evolucié (bidpolis). EI model
bo de ciutat (eutopia) havia de conservar I'energia per
organitzar el seu entorn i aixi permetre una adequada
evolucié de la vida col-lectiva i individual, enfront al
model dolent (cacotopia) que dissipava energia per a
|'obtencié de beneficis monetaris individuals. Ja fa
meés d'un segle.
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HECTOR SANTCOVSKY
Area Metropolitana de Barcelona

Resum

La realitat de les arees metropolitanes s’'ha transfor-
mat els darrers anys com a consequencia de la trans-
formacié econdmica (en especial per |'efecte de la
globalitzacio i el canvi tecnologic) amb un important
procés de creixement, perd que ha generat noves de-
sigualtats al territori.

Per superar un model de creixement limitat i amb ris-
cos d'exclusio, cal impulsar un nou model de gover-
nanca que faci referencia al combat de les desigual-
tats i que, al mateix temps, abordi el fet que el
desenvolupament economic ha de ser inclusiu i soste-
nible; aguest nou model de governanca ha de prendre
una forma multi dimensional que suposi una interven-
cio global (territori, mobilitat, indUstria, sostenibilitat,
social, etc.), que afavoreixi la innovacié tecnoldgica,
tot assumint els nous reptes economics com la indus-
tria 4.0, i que se sustenti en un ple consens entre els
actors socials i els institucionals.

| de manera especifica cal que hi hagi programes con-
crets per a la reactivacié econdmica del territori, con-
certats amb agents socials i economics, i que promo-
guin instruments d'implementacié de politiques
publiques, com les Agencies de Desenvolupament
Metropolitanes, que siguin versatils, dinamiques i
amb capacitat adaptativa a nous reptes.

Paraules clau: desenvolupament economic sosteni-
ble, creixement inclusiu, governanga econdomica me-
tropolitana.

1. Introduccio

Les formes de governar i gestionar el territori, especi-
alment a les ciutats i arees metropolitanes, s'ha trans-
format de manera substancial els darrers anys. La crisi
de legitimitat, la transformacié economica (en especi-
al per I'efecte de la globalitzacié i el canvi tecnologic),
les desigualtats emergents, els efectes i impacte de la
gran crisi financera, entre altres factors, han incidit en
les formes de fer politica i gestionar la res publica. Es
aqui on el monopoli del poder entra en qlestié i dona

GOVERNANCA
ECONOMICA
METROPOLITANA:
PERSPECTIVES DE FUTUR
| PAPER DE UAGENCIA DE
DESENVOLUPAMENT
ECONOMIC'.

pas a una situacioé en que moltes decisions han de ser
producte del consens i de l'articulacié entre governs i
societat.

['altre element important és la necessitat de superar la
crisi economica i social mencionada, donant pas al crei-
xement inclusiu i sostenible, model que requereix ple
consens entre els actors socials i els institucionals. En
aquest marc, la governanga econdmica es converteix
en una pedra angular del desenvolupament economic; i
els territoris, ciutat i metropolis, en els escenaris princi-
pals de concertacid. Aixi, doncs, cal destacar tres as-
pectes a tenir present en |'analisi de la governanca.

e E| primer és que la desigualtat entra a I'agen-
da politica en condicions tant importants com
les variables de creixement, alterant la visio
tradicional de la ‘governanca econdmica’, nor-
malment referida a la concertacié per temes
estrictes de creixement, perd sense comptar
amb les implicacions socials, especialment els
riscos d'exclusio.

e El desenvolupament econdmic pren forma
multidimensional (territori, mobilitat, industria,
sostenibilitat, social, etc.) i cada intervencié té
singularitat en temps, actors, agendes d'inter-
vencié i capacitat decisoria dels ambits que
intervenen, generant logiques diverses i no po-
ques vegades contradictories, o almenys amb
ritmes diferents.

e El tercer és que s'han d'implementar ins-
truments especifics (com les Agencies) que
siguin versatils, dinamics, de resposta agil per
intervenir, i amb potencialitat de fer particips al
conjunt d'actors del territori.

L'article conclou amb les actuacions que I'Area Metro-
politana de Barcelona (a partir d'ara AMB) va impulsar
i acordar en l'espai de concertacié promogut a tal
efecte: la Taula per a la Reactivaci¢ i la Reindustrialitza-
cio i I'’Agéncia Metropolitana de Desenvolupament
Economic. (a partir d'ara “Taula” i “Agéncia” respecti-
vament).

' Aquest article, especialment la part referida a la “Taula” i I'Agencia”, partejx dels treballs de totes les persones que van participar en I'elaboracio dels
documents, particularment els coordinadors i experts, aixi com I'equip de I'’Area de Desenvolupament Social i Economic de I’AMB. Per tant, tot I'agraiment
per la gent que ha col-laborat, deixant clar que errors o omissions sén responsabilitat del signant d'aquest treball.
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2. La governanca de les politiques de desenvolu-
pament economic metropolitanes: una aproxima-
cio a l'estat de la qliestio

La crisi social, economica i de legitimitat exigeix im-
plementar nous models d'abordatge del desenvolupa-
ment econdmic, aixi com una nova estrategia d'accio
politica. Els factors més importants que van condicio-
nar |'aparicié d’aquest tema en |'agenda publica (Agui-
lar, 2007; Rosanvallon, 2016) es troben en la crisi de
|'estat del benestar que ve acompanyada d'una crisi
de legitimat dels poders publics; I'impacte de la globa-
litzacié amb processos deslocalitzacié de la produccio
i la destruccio de llocs de treball; la major complexitat
de la societat en molts aspectes: canvi de valors, no-
ves cultures, estructures familiars i formes d'exclusié
i pobresa; la davallada del moviments socials tradicio-
nals i la seva capacitat d'influencia. Tots aquests fac-
tors condicionen I'evolucié de les politiques publiques
i exigeixen nous models de governanca per abor-
dar-los. Els principals atributs de la governanca soén
buscar nous equilibris entre estat i societat, amb ma-
jor exigencia d'eficiéncia i efectivitat en I'accié publica
i es materialitzen en la construccié de sistemes d'in-
formacié transparent, coordinacié multinivell, multiac-
tors, pluridisciplinar, articulacié entre la intervencié
publica i els actors socials, entre altres aspectes (Agui-
lar, 2007; Tomas, 2015 i 2017, Lefevre et al., 2013;
OCDE, 2015, 2018)2. Com indica Innerarity (2015) els
sistemes politics madurs no poden governar-se per
imposicié i han de compartir les decisions cada vega-
da més amb els actors de la societat civil per tal de
superar la crisi de legitimitat dels poders publics i el
grau de confianga que genera en els actors no publics,
i especialment en la ciutadania (Dubois, 2007; Lefevre
etal., 2013).

Es necessari, doncs, que els governs assumeixin un
nou paper i siguin capagos de guanyar una legitimitat
basada en el lideratge actiu, en la generacio de confi-
anga i credibilitat entre els actors, i en la capacitat d'ei-
xamplar la base social i politica dels acords (Pascual,
2007).

Les raons per les quals les arees metropolitanes esde-
venen un subjecte central del debat sobre les politi-
ques publiqgues en materia econdmica té un punt de
correlacio amb les necessitats de coordinacié, com-
plementarietat, necessitats d'escala i gestié comparti-
da que es donen en certs ambits com els d'infraes-
tructures de transport, de mobilitat, de xarxes de
comunicacio, i de medi ambient (Tomas 2015). Per al-
tra banda, la complexitat de la gestio de politiques de
desenvolupament territorial i econdmic ha provocat
que en moltes ocasions els estats, en part, ho dele-
guin a nivells institucionals subnacionals com sén les
regions urbanes i els districtes industrials (Brenner,
2004), aix0 produeix que els nivells regionals i metro-
politans esdevinguin importants per a la promocié de
la competitivitat regional (Pradel, 2015)3.

La governanga econdmica en concret prové de diver-
ses influéncies, d'una banda de la cultura de la concer-
tacié que es dona a partir de la postguerra per acordar
les condicions laborals i el dialeg social entre patronals
i sindicats (Martin Artiles, 2003), per 'altra, de la cultu-
ra de multilateralitat de les institucions a nivell mundial
i la propia Comunitat Economica Europea. Aixi doncs,
per tal d'analitzar la realitat actual i les perspectives de
la governanga economica cal comptar amb els prece-
dents d'una llarga cultura de negociacié basada en
acords multisectorials, multinivells | supralocals, ba-
sats en la concertacié entre agents socials i econo-
mics, en la generacié d'una agenda que eixampla les
reivindicacions sindicals.

En aquesta tradicio les parts estableixen noves regles
de coresponsabilitat i es defineixen nous mecanismes
més dinamics i de molt més abast que els tradicionals
per donar entrada a noves problematiques i nous actors
(dones, atur juvenil, agenda social, formacié professio-
nal, gestié de les politiques actives, participacio en els
consells d'administracié de les empreses, etc.?).

En aquest mateix sentit, i per contrarestar les posici-
ons neoliberals que resten paper a la concertacio, i
davant del poc paper que des de posicions com el
‘trumpisme’ li donen al mén local, autors com Katz i
Nowak (2017) reclamen la necessitat de trobar nous
mecanismes d'acord, model que denominen “New
Localism”, i que dona protagonisme a ciutats i arees
metropolitanes i agents del territori en la creacié d'un
marc de governanca economica del territori. Parlar de
governanga econdmica, doncs, apel-la a multiplicitat
de situacions, ja que el desenvolupament economic, i
més des d'una perspectiva arrelada al territori, inclusi-
va, sostenible i gestionada democraticament, genera
molts escenaris nous (Camagni, 2005; Katz i Nowak,
2017; AMB, 2017).

Si bé la governanca, tal com afirma molt encertadament
Clark (2016), és un aspecte fonamental en la dinamitza-
cié econdmica de les ciutats, cal tenir present variables
i condicionants de forta incidencia en la formulacié de
politiques de creixement inclusiu, per tal de preveure
possibles impactes, ja que les ciutats que han crescut
amb politiques inclusives han resistit de millor manera
I'impacte de la recent crisi (Trullén i Galletto, 2018). Els
factors exdgens amb major incidencia, sén:

e |'evolucié dels diversos sectors de |'econo-
mia (la industria 4.0, el comerg, la innovacié en
els serveis i comerg,...) tenint present els feno-
mens disruptius derivats de processos indus-
trials innovadors, o en els canvis en els habits
de consum i el seu impacte en el creixement
inclusiu i sostenible (World Economic Forum,
2018).

e | a influéncia de les variables macroeconomi-
ques —fiscals, inversio, tipus d'interés— i que

?També s'ha de tenir present que un model jerarquic, burocratic i allunyat de la realitat de la gent ha donat pas a altres propostes que constitueixen nous
riscos per a la democratica (populisme, autoritarisme, etc.) i que avancen en molts paisos arreu.

3 L'antiga CEE a partir de meitat dels 80 va comencar també a cercar |'equilibri territorial mitjangant politiques regionals, amb una injeccié de recursos per al

creixement i la cohesié social i territorial (Programes FEDER, FSE, LEADER, etc.)

* Podriem parlar a Espanya d'una governanca avant la lettre amb |'’Acord Economic i Social de 1984 que va establir les bases per a la reindustrialitzacio,
les condicions laborals, o I'extensié de la seguretat social. A Catalunya, a partir de les tradicions de Barcelona i I'Area Metropolitana al 2005, sent Maragall
president, es va signar un “Acord estrategic per a la internacionalitzacio, la qualitat de I'ocupacio, i la competitivitat de I'economia catalana” seguint la tradicio

de concertaci6 dels 20 anys previs.

96 / Papers 61/ GOVERNANGA METROPOLITANA



son determinants en el ritme dels processos
de desenvolupament economic (Pacte per a
la indUstria a Catalunya, 2013 i Arias i Costas,
2016).

e E| fort impacte de la globalitzacié al territori
(Sassen, 1999 i 2007) amb forca efectes posi-
tius (mercat global, mobilitat de les persones,
dinamiques creatives, Florida, 2002, 2014),
perd que com senyalen diversos autors ( Sti-
glitz, 2016 i Florida 2017°) poden generar no-
ves desigualtats als territoris.

e | es decisions de nivell supralocal com la in-
versié en educacid, en R+D+i, en investigacié
aplicada, en infraestructures, planificacié urba-
na o politiques actives d'ocupacié, condiciona-
des per situacions ‘d’estat’, i que han tingut en
les politiques d'austeritat un exemple palés de
la seva incidencia (Arias i Costas, 2016).

e | a incidéncia de politiques concurrents, pero
amb recorregut propi com soén la politica ur-
banistica, la de mobilitat, la d'innovacio, la de
sostenibilitat ambiental, de ‘governanca’ pro-
piament dita (instruments d'analisi, definicio
d'objectius, intervencio, implementacio i avalu-
acio) (AMB, 2015).

Per fer front a aquesta diversitat d'aspectes exogens
al desenvolupament economic cal un lideratge fort
que hauria de ser assumit pel poder metropolita, tot
generant coordinacié i concertacié entre els diversos
actors, influint en els grups d'interes, i alineant recur-
sos i esforcos, per tal d'anticipar escenaris futurs i
identificar els potencials disruptors de I'evolucié eco-
ndmica, social i tecnoldgica; un lideratge que permeti
a les ciutats tenir un paper rellevant en el context glo-
bal (Clark, 2016).

En el primer cas (public) s’ha d'entendre com funcio-
nen i operen les escales institucionals de tots els ni-
vells —Estat, Catalunya, regié metropolitana, area me-
tropolitana, mén local— amb institucions que de
vegades s'aproximen a les problematiques de manera
diferent, fins i tot per la influéncia de quiestions alienes
al tema objecte de debat (Tomas, 2017), amb dife-
rents velocitats, multiples actors, models de comuni-
cacio, sistemes d'avaluacié, mecanismes de rendicid
de comptes i marcs legals, i temps d'execucié hetero-
genis que poden generar un escenari de significativa
complexitat.

El sector no public, en sentit complementari, és hete-
rogeni i amb diversitat d'interessos. Patronals, sindi-
cats, associacions ciutadanes, consumidors, grups
d'usuaris/beneficiaris, premsa, academics, investiga-
dors, tecnics i experts, col-legis professionals,... re-
presenten |'extens ventall d'actors amb agenda propia
i capacitat d'influencia i persuasié, a vegades contra-
dictoria, polémica i antagonica (Lefevre et al. 2013,

Tomas 2017), al que cal sumar lectures d'abast local
—associacions, grups de pressio— i supralocal, i ac-
tors del mén economic propiament dit (sector financer
i industrial, inversors, la propia UE, etc.), la qual cosa
exigeix en cada entorn una lectura singular.

Per ultim, s'ha de tenir present I'asimetria i diversitat
dels actors (Prats, 2006; Dubois, 2007): a) la societat ci-
vil no és un cos homogeni i els actors expressen posici-
onaments ideologics i politics que a vegades esdevenen
contradictoris; b) els actors publics provenen de nivells
de govern diferents, amb capacitat de prescripcio i deci-
si6 diversa, amb estratégies de planificacié i recursos no
sempre coincidents amb les altres administracions,
amb prioritats a vegades alienes a les preferéncies dels
territoris (bon exemple sén les inversions en ports, aero-
ports, ferrocarrils, etc.); ¢) la propia competéncia pels
recursos provoca que la cooperacié sigui vista de desi-
gual manera per cada actor del territori (Camagni, 2005);
i d) en termes de coneixement, generacié d'informacio,
capital huma, capacitats de decisi6 i sobre tot poder
econdmic, I'asimetria entre el sector public i el sector no
public és enorme i és, fins i tot, un element de distorsiod
en els processos de negociacié. Cal, finalment, prendre
|'aportacié de Daniel Innerarity (2018) quan recomana
comengar a pensar en una democracia intel-ligent, o una
Ssmart governance propiciant ecosistemes de coneixe-
ment i practiques col-laboratives entre tots els actors
del desenvolupament econdmic.

3. La Barcelona metropolitana i la seva governan-
ca econOmica

El conjunt del territori metropolita de Barcelona esta
sotmeés a la pressié de canvis i transformacions d’am-
pli abast, com totes les grans arees urbanes del mén,
especialment per I'impacte de la globalitzacié. Com un
territori dinamic, puixant, productor de riquesa i gene-
rador de creixement té un paper cabdal en el sistema
econdomic de Catalunya i d'Espanya. Aquest posicio-
nament genera la necessitat d'establir models de go-
vernanga que ajudin a la consolidacié del paper de la
metropolis, | serveixi per als tres objectius principals
d'un desenvolupament economic sostenible i inclusiu:
garantir el creixement, evitar les desigualtats i els pro-
cessos d'exclusié social (Trullén i Galletto, 2018), i ga-
rantir estratégies alineades amb un projecte de soste-
nibilitat ambiental.

Els precedents d'experiéncies de governanca al terri-
tori metropolita de Barcelona les trobem en el Pla Es-
tratégic Metropolita® i en el Pacte Industrial de la Re-
gi6 Metropolitana que han treballat per canalitzar
iniciatives de coordinacié entre diversos territoris, i
especialment d'impuls d'espais de concertacié publi-
coprivada en matéria de reivindicacié d'infraestructu-
res i de promocié econdmica, complementat la labori-
osa accié que van fer els ajuntaments al llarg de quasi
40 anys, i que es van materialitzar en Pactes Locals
per I'Ocupacid i posteriorment Pactes Territorials’
(Munné et al., 2005; Pradel, 2015).

5 Es interessant analitzar I'evolucié del pensament d'en Richard Florida, gran impulsor de la idea de ciutat creativa, en qué fa una reflexio critica de les

conseqléncies del model en la generacié de desigualtats a les ciutats.

% Des de 1990 es van aprovar tres plans estratégics de la ciutat, que al 2003 va passar a ser metropolita i es va aprovar un primer pla al 2003 i un segon pla al
2010. El principi de governanca compartida, multiactors sempre va estar present en el model de projecte.

7 Al 1989 i 1990 es fan fer els dos primers pactes locals, a Barcelona i I'Hospitalet, i posteriorment pactes territorials, sent el del Vallés (analitzat per Pradel,

2015) un dels més paradigmatics.
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En relacio al paper del desenvolupament econdomic en
la Llei 31/2010, si bé en |'esperit del projecte metropo-
lita es prefigurava donant-li importancia significativa al
desenvolupament econdmic, la llei estableix una defi-
nicid molt limitada de les competéncies en aquesta
matéria (apartat a)®; en canvi en l'apartat b) hi ha un
reconeixent des del marc normatiu a un model de go-
vernanca a implementar. La posada en marxa de
I’AMB (2011), va coincidir amb un dels moments més
algids de la crisi recent, en relacié als indexs d'atur i
necessitats de revitalitzar el teixit econdmic, i aixo va
exigir planificar eines especifiques d'intervencio. En el
primer mandat metropolita es va crear una area de
Desenvolupament Econdmic que va potenciar una
eina d'informacié geografica (web de naus i solars) per
promoure |'oferta de sol industrial.

Dins del marc de la iniciativa de I'area de Planificacié
Estrategica de I'AMB (un altre ambit de nova creacio)
es va procedir a impulsar una taula de concertacio
amb els agents socials i dins de la Reflexio Estrategica
Metropolitana (AMB, 2015) hi va haver un capitol es-
pecific que detallava iniciatives a emprendre en el
camp del desenvolupament economic. Addicional-
ment, i coordinat pel professor Joan Trullén —que
exercia la funcié de vicepresident de I'AMB en I'ambit
de Planificacio Estrategica— es va constituir un espai
de concertacid, el “Pacte per a la IndUstria a Catalu-
nya. Propostes per a un nou impuls a la industria”, que
de manera sintetica es va denominar, “Més Industria”
(Pacte per a la indUstria a Catalunya, 2013) que, a inici-
ativa d'agents socials i universitats, va proposar una
agenda per a la reindustrialitzacié del pais amb gran
ambicié i enorme capacitat predictiva, actual full de
ruta de les politiques industrials de la Generalitat (tal
com acorda el Parlament de Catalunya)®.

L'’AMB, en aquest context, va definir al seu acord de
govern del mandat que comenca el 2015 i al Pla d'Ac-
tuacié Metropolita (2016) les linies d'intervencioé sobre
les quals es conforma el desenvolupament inclusiu i
sostenible, coincidents plenament amb els objectius
d'Habitat Ill, fan referéncia a un seguit d'actuacions
que afecten el combat a les desigualtats; I'impuls a la
reactivacié i a la reindustrialitzacio, especialment en
referéncia a la industria 4.0; la potenciacio del capital
social i la capacitacié de les persones treballadores; el
suport a I'economia circular, social i els models emer-
gents; la garantia de I'enfoc de genere, etc.

Per a la realitzacié d'aquests objectius es plantegen
linies de treball de governanca especifics relacionats
amb una alianga estable entre tots els actors, amb de-
finicié d'estructures de govern i marc de gestié horit-
zontal i democratica, un model basat en la corespon-
sabilitat i orientat a la rendici6 de comptes,
consensuat, obert, accessible i transparent.

Per ultim, es prenen en compte les aportacions dels
organismes internacionals, especialment I'OCDE
(2016, 2018), relatiu al creixement inclusiu'®, en el
sentit que I'augment de la productivitat i el dinamisme
empresarial han d'anar acompanyats de mesures afa-
voridores de mercats laborals inclusius, de mesures
de reinsercié laboral de persones aturades, de politi-
ques d'ocupacié dirigides als joves, i de potenciacid
de I'autonomia econdmica de les dones, aixi com me-
sures d’ordre normatiu (lleis, decrets, etc.) d'integra-
cio, alineacié i reconstruccié de la confianca entre go-
vern i ciutadania.

3.1. L'experiencia de la Taula per a la reactivacio eco-
nomica i la reindustrialitzacio

El nou mandat que s'inicia el 2015 va impulsar, com a
continuitat de la REM, un ambit de concertacié amb
els agents socials i els municipis que es va anomenar
Taula per a la Reactivacié Economica i Reindustrialitza-
cio (AMB, 2017) que va concloure amb un document
especific de recomanacions i amb la proposta de cre-
acié de I'’Agéncia Metropolitana de Desenvolupament
Economic. En aquest apartat es descriuen sintética-
ment els resultats de la Taula' en els 8 ambits que la
van conformar fent una breu descripcié de |'estat de
situacié i de les recomanacions de governanga que
van generar.

L'economia metropolitana posicionada per la nova re-
volucid industrial

Hi ha coincidéncia generalitzada que la globalitzacio i
la irrupcié de les noves tecnologies han estat els ele-
ments més determinants en els canvis dels sistemes
de produccio, distribucié i consum i que aixo ha estat
positiu per a les economies dels paisos, especialment
de les arees metropolitanes. No obstant aixo, tal com
aporten diversos autors (Costas, 2017; Rodriguez-Po-
se, 2018), aquest procés també ha generat desigual-
tats de renda, perdua d’'ocupacié i minva d'oportuni-
tats, tot generant noves desigualtats territorials.

Per altra banda, hi ha consens generalitzat que no hi
pot haver creixement economic sense inclusié social
(OCDE, 2016), i que és tan important el model de des-
envolupament econdmic com combatre les desigual-
tats.

Entrant en temes especifics hi ha molts nous escena-
ris com la ‘Industria 4.0°, que sera determinant en
I'economia (Blanco et al., 2017), perd també en el mo-
del social a construir (Hernandez, 2018); aixi com |'exi-
gencia de fer una economia del bé comu, verda, amb
noves formes de col-laboracié i cooperacié (Felber,
2015), i la necessitat d'estar molt atents als canvis so-
cials i de consum que afectaran el comerg i els ser-
veis.

8| lei AMB. Article 14, apartat g) Desenvolupament economic i social: “En matéria de desenvolupament economic i social i de comerg, I'Area Metropolitana

de Barcelona té les competencies segiients:

a) Fomentar |'activitat economica, promoure I'ocupacio i la creacié d'empreses en els camps de la industria, el comerg, els serveis i els recursos turistics.
b) Promoure un Pla estratégic metropolita que, amb la participacié dels agents economics, socials i institucionals, afavoreixi la modernitzacio, la recerca i la

innovacio.”

9 S'ha d'indicar que la indUstria és el sector economic que aporta més valor en termes de salari i qualitat de I'ocupacid, tal com s'observa al Pais Basc i a

Alemanya.

9 Es important destacar que el fet que I'area de gestié sigui Desenvolupament Social i Economic va marcar una voluntat concreta de |'orientacié estratégica

del model organitzatiu de I’AMB.

" El treball es va realitzar al llarg d'un any amb la participacié de més de 300 persones, técnics, politics, experts, del mén local, academic, i agents socials,
amb una direccié que van coordinar els agents socials i una conduccié de les sessions que va ser a carrec d'experts de cada sector.
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En aquest marc les accions propies per estimular
I'economia metropolitana comprenen la millora dels
poligons d'activitat economica, el foment de les ex-
portacions, la cooperacié interempresarial, |'atraccié
de la inversio, o la gestié dels serveis publics de pro-
mocié economica. Totes aquestes accions exigeixen
generar un model de governanga innovador i des
d'una perspectiva de geometria variable, amb actors
diferents iamb agendes no sempre complementaries.

L'altre aspecte clau és la necessitat d'articular un mo-
del de cooperacié i col-laboracié entre 'AMB i els
agents socials, amb altres nivells de I'administracio.
En aquest context es considera que I'’Agéncia ha de
tenir un paper de lideratge com a espai de participacié
i interaccié amb el conjunt d'actors.

El capital huma: pilar central en la productivitat, I'equi-
tat i el benestar de la poblacio

Partint del fet que I'increment de la productivitat de
les empreses i de I'activitat econdmica en general és
la base per sustentar nivells creixents de benestar en
la poblacié, es pot concloure que el capital huma és un
factor clau que, a més, té repercussié sobre I'equitat i
el benestar de la poblacié (OCDE, 2015).

La crisi economica, pero, ha dificultat la capacitat de
desplegar les potencialitats dels recursos humans i ha
afectat la qualitat i la tipologia de I'ocupacidé, especial-
ment pel que fa a la temporalitat i als salaris. La crisi
ha posat en gulestié alguns plantejaments relacionats
amb la necessitat de construir estructures més efecti-
ves per a la promocié de I'ocupacioé i ha qlestionat
|'eficacia de les politiques actives.

En aquest sentit sén reptes clars els vinculats amb la
Formacioé Professional —aposta per un model concer-
tat per a la formacié dual—, i la concertacié multinivell,
multisectorial i amb la pluralitat d'actors per aconse-
guir millors condicions laborals, en termes de condici-
ons de treball i salari.

La governancga pren complexitat, ja que es barregen
aspectes de negociacié col-lectiva amb funcions d'in-
tervencié publica regulades (inspeccié de treball, itine-
rari formatiu, etc.). Per tant, ja no només s'ha de parlar
de complicitat, siné que la fase d'implementacié ad-
quireix un paper i una rellevancia d'intervencié legisla-
tiva per articular la concertacié social i territorial amb la
promulgacié d'actes administratius preceptius (el cas
del salari minim seria paradigmatic).

Innovacid | coneixement: factors cabdals de la millora
de la competitivitat dels territoris

Actualment es considera que la innovacié és un as-
pecte crucial per enfortir els processos d'igualtat
d'oportunitats, de creixement econdmic i de millora
de la qualitat de vida. La innovacié, en tots els ambits
—industrial, tecnoldgic, educatiu, social, administra-
tiu, en els serveis...,— impacta de manera clara i direc-
ta en la millora de les capacitats de ciutats i territoris i
en les condicions de vida i treball de la ciutadania.

Tal com aporta Mazzucato (2018) la capacitat de la in-
novacié per estimular el creixement econdmic no es
discuteix, perd habitualment no es reconeix prou el fet

que la innovacié és un potent instrument per als can-
vis socials, politics i culturals.

Tres vertexs soén clau per a I'impuls de la innovacié i la
generacié de coneixement: persones, vinculat a la ne-
cessitat d'apoderament de la ciutadania; impuls a la
innovacié en les empreses; i promocié de |'ecosiste-
ma per a la innovacio.

Economia cooperativa, social i solidaria (ECSS): cap a
una democracia economica

En el marc d'una nova governanca i de generacié
d'una economia del bé comu, I'ECSS juga un paper
central. El concepte d’economia social ha anat evolu-
cionant més enlla dels espais de referéncia definits a
la llei (Paz, 2012), tant per la crisi del sector cooperatiu
i associatiu tradicional com per I'aparicié de noves for-
mes d’entendre la cooperacié entre persones i grups
per a la produccié de béns i serveis, donant pas a for-
mes col-laboratives.

En aquest procés de canvi econdmic, les formes
d’economia social solidaria poden ser bones platafor-
mes generadores d'ocupacié, de nous models orga-
nitzatius per a economies innovadores i emergents, i
d'adaptaci¢ a la nova economia. Aixd permetria incre-
mentar els nivells de compromis dels actors dels sec-
tors, i generar, alhora, una cultura de cooperacio, de
confianca mutua, de compromis i de valors compartits
que reforcin la identitat col-lectiva i el sentit de perti-
nenga. En aquest marc, la governanca en materia
d’economia social, cooperativa i solidaria sera paradig-
matica, de formes permeables, transparents i interac-
tives dins de les empreses, i d'aquestes amb la socie-
tat i els governs.

Estrategies ambientals: la reactivacié economica sos-
tenible

Seria ingenu no comptar amb el fet que el clima esta
canviant i els seus efectes es faran palesos en tots els
ambits de la vida. Aguestes noves condicions obli-
guen a repensar I'ambit metropolita i les activitats so-
cials i economiques que s'hi duen a terme sota un al-
tre paradigma d'interpretacié i actuacio.

Els plans de futur per a la reactivacio econdmica de
I'area metropolitana de Barcelona han d'incorporar ac-
tuacions i models de gestié més sostenibles en tots
els ambits, basats en |'Us eficient dels recursos (mate-
ria, energia i informacid), la gestié dels espais verds i
de la natura, I'adaptacio i la mitigacié del canvi clima-
tic, la reduccié de la contaminacié i I'aposta decidida
per una economia baixa en carboni i circular; aspectes
a tenir presents en el mode de transicio ecologica ne-
cessari per afrontar el canvi climatic.

Resta pendent com s'articula la governanga, ja de per
si complexa, dels temes ambientals. Aqui es troben
les contradiccions més evidents entre actors, com per
exemple, en relacio a si l'augment del control ambien-
tal va en detriment dels beneficis que poden redundar
en la creacio o no de llocs de treball; si culturalment la
societat esta preparada —atés la tendéncia consumis-
ta instal-lada— per afrontar nous reptes; si es compta
amb els mitjans tecnics; si hi ha un marc legislatiu adi-
ent; etc.
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Es en aquest marc complex, a vegades difis, amb
molts interessos sectorials de grans lobbys, on cal tre-
ballar per a la construccié de nous models de gover-
nanca que afecten des del consum privat i personal—
familiar, fins totes les branques de la produccio, des
de la indUstria més avancada fins el sector agrari, ali-
mentari o comercial.

En aquest sentit, la concertacié amb el conjunt d'actors
es fa imprescindible i necessari, i la coordinacié multini-
vell i interadministracions, amb els governs locals i la
ciutadania és un factor decisiu en la implementacié de
politiqgues en aquest camp.

La planificacié urbanistica com a instrument de su-
port al desenvolupament economic

Un dels elements centrals en els processos de rein-
dustrialitzacié i reactivacié economica rau en el fet de
tenir un territori apte per a la generacié d'activitat pro-
ductiva. Es per aix0 que qualsevol politica de desenvo-
lupament econdmic en un territori concret ha de partir
del fet de comptar, entre d'altres, amb sol (nou o de
transformacio) apte i amb potencialitat per assentar-hi
zones d’activitat economica i ser adient a processos
de transformacié productiva (Font et al., 2012).

Per a la consecucié d'aquests objectius, sera necessa-
ri reformular i millorar els poligons d’activitat economi-
ca existents per tal de recolzar la transformacié de
I'actual model productiu, la qual cosa exigeix repensar
també el planejament fisic. Entrar en aquest tema fa
referéncia a punts espinosos en qué la concurréncia
d'actors, interessos econdmics i socials, i administra-
cions fa més complex el procés de planificacio.

Es un ambit de gran complexitat pels temes de plani-
ficacio, execucio i gestido molt llargs, que moltes vega-
des no coincideixen amb els cicles econdmics de crei-
xement o estancament de la inversié. La transformacié
del sol productiu i d'activitats econdmiques genera
reptes de governanca que superen la gestio de la pro-
mocié econdmica. Es en aquest sentit que alguns
ajuntaments han apropat al maxim les arees de des-
envolupament econdmic i planificacié urbana per tal
de garantir la integritat i la coheréncia de I'actuacio,
sumant-hi la coordinacié amb politiques d'infraestruc-
tura i ambientals.

En aquest sentit, la posada en marxa del Pla Director
Urbanistic Metropolita i les experiéncies dels Plans
Estrategics municipals i el propi Pla Estrategic Metro-
polita, aporten una nova dimensié que marca un cert
cami en el disseny d'una governanca singular en
aquesta materia al territori metropolita.

Infraestructures de serveis i telecomunicacions: fac-
tors estrategics de competitivitat empresarial

Les commodities —energia, aigua i les TIC'S— sén un
factor fonamental en els processos de desenvolupa-
ment economic. No obstant aix0, la capacitat d'inci-
dencia des del mén local i metropolita en la planifica-
ci6 i gestio d'aquests ambits no es correlaciona amb

el pes que tenen en el desenvolupament d'entorns
productius.

El nostre pais, a banda, ha sofert en el camp de les
commodities un fort impacte des del procés de globa-
litzacio, ja que els llocs de decisié s’han allunyat del
medi local. | aix0, a més, amb una erratica politica de
preus al consum, tant familiar com de les empreses,
que fan que els costos de |'energia siguin uns dels
més cars d'Europa, tal com publica Intereconomia en
marg 2018'?. La governanca en relacié a aquest tema
hi té un paper crucial'.

En altre ordre de coses es troba el tema de les teleco-
municacions. Aqui novament apareixen problemati-
ques de governanga molt importants. El monopoli del
tracat i de la implantacié de les xarxes, i la poca inver-
sid en els poligons d'activitat economica per la relativa
rendibilitat en comparacié amb la domeéstica, afebleix
la posicié de les empreses en un sector clau i decisiu
en el futur de la produccio, especialment si la referen-
cia és la implantacio de la industria 4.0, la digitalitzacio
i els futurs beneficis del 5G.

Es pot afirmar que el procés industrial, com a procés
de transformacio, ja no només requereix energia com
a element fonamental, sin6 també informacié, sent
totalment necessari un enfocament més actiu en les
politiques d'infraestructures de telecomunicacions.

El model institucional esta basat en I'existencia d'una
autoritat independent reguladora del mercat —Comi-
sion del Mercado de las Telecomunicaciones
(CMT)—, perd deixa a I’Administracié General de
|'Estat les funcions legislativa, coordinadora i planifi-
cadora. Dins d'aquestes funcions reguladores hi ha la
del Servei Universal, perd que no ha tingut prou inci-
déncia a I'AMB. La Generalitat de Catalunya, per la
seva banda, ha disposat d'unes minimes funcions
reguladores i inspectores en alguns ambits secunda-
ris, i s'ha orientat en gran mesura a les linies de pro-
mocio6 i foment de les TIC i d'incidéncia en el mercat
a través de les escletxes existents en el marc legal
actual. En aquest sentit, I'actuacié dels poders locals
ha estat basada en les ‘fissures’ del sistema, i el seu
esforg lobbista cap als poders d'ambit superior ha es-
tat molt limitat. Potser el model més reeixit ha estat
el de Localret, que ha demostrat que des del poder
local es pot ser un agent actiu en I'extensié del ser-
veis al territori.

Infraestructures de mobilitat i transport, | serveis per
a la reactivacio

La mobilitat és una peca clau per al futur de les arees
metropolitanes tant pel que fa a la qualitat de vida, la
igualtat d'oportunitats, la competitivitat economica i el
manteniment dels equilibris ambientals. Per aixo, les
propostes en materia de mobilitat han de partir d'una
perspectiva de desenvolupament sostenible que com-
bini flexibilitat, adaptabilitat a les necessitats, innova-
ci¢ dels instruments i efectivitat en la presa de decisi-
ons.

2 El poc suport a les fonts alternatives i la cogeneracio és un dels aspectes que exigeixen els actors privats per fer més competitiva I'empresa.

'3 La pobresa energética, si bé afecta al consum particular, té un impacte directe en la idea de creixement inclusiu.

100/ Papers 61/ GOVERNANGA METROPOLITANA



['actual context de recuperacié economica al territori
metropolita, després de la crisi econdmica que es va
iniciar I'any 2008, es manifesta en I'augment de la mo-
bilitat en transport public i també privat, i genera una
serie d'impactes negatius sobre I'entorn com la dismi-
nucié de la qualitat de l'aire, I'augment del consum
d'energia i la fragmentacié i I'ocupacié del territori, en-
tre d'altres.

En aquest context, cal fer referencia a la Llei 9/2003,
de la mobilitat, que té per objecte establir els principis
i objectius que han de regir una politica de mobilitat
orientada a la sostenibilitat i la seguretat. Els instru-
ments de planificacié que estableix aquesta llei, com
les directrius nacionals de mobilitat (DNM), els plans
directors de mobilitat (PDM), els plans especifics i els
plans de mobilitat urbana (PMU) i el Pla Metropolita de
Mobilitat Urbana, emmarquen les actuacions futures,
i dibuixen un marc de governanga multinivell i amb els
actors socials del territori'.

Tenint en compte aquest escenari de partida, cal trac-
tar les infraestructures de mobilitat i transport des
d'una perspectiva metropolitana que millori la coordi-
nacié entre administracions, malgrat la dispersioé de
competencies en matéria de transport i mobilitat. Fi-
nalment, és molt important convertir I'’AMB en I'auto-
ritat efectiva en matéria d'infraestructures al territori
(AMB, 2015).

3.2. L'Agencia Metropolitana de Desenvolupament
Econdomic: instrument per a un desenvolupament i
creixement inclusiu i sostenible.

Diversos autors (Clark et al.,2012; Homs et al., 2018
senyalen que les Agéncies de Desenvolupament sén
eines arrelades al territori i creades per tal de facilitar
un creixement inclusiu i sostenible. En aquest marc,
les agencies van néixer precisament amb la clara vo-
luntat de dotar al territori d'instruments amb una ca-
pacitat d'intervenir de manera rapida i efectiva da-
vant dels canvis en els cicles economics, que
permetessin generar consensos i sinérgies entre ac-
tors involucrats, que milloressin els instruments de
suport a I'activitat economica i a les politiques acti-
ves i, sobretot, impulsessin un lideratge estrategic
en les orientacions sobre cap on pot anar el desenvo-
lupament al territori.

Clark et al. (2012) plantegen que les Agéncies no son
un instrument homogeni arreu, i que poden tenir di-
verses tipologies des de les propiament de promocié
econdmica, d'internacionalitzacié, de renovacié urba-
na, estrategiques o integradores de tots els susbsiste-
mes possibles. No obstant aixo, els autors citats plan-
tegen que hi ha un seguit d'objectius que les Agencies
han de tenir:

e Millorar I'alineacié de metes i estrategies
entre els diferents actors del sector public
(locals i supralocals) i no public (agents soci-
als), de la coordinacié multi nivell i del mén
de recerca i innovacio.

e Possibilitar un ritme i escala superiors d'in-
tervencié en el medi local.

e Facilitar la generacié d'una major confianca
vers el poders publics.

e Donar, als municipis petits i mitjans, eines
de suport a les empreses en matéria de pro-
jeccié exterior, internacionalitzacié, marca,...

e Treballar conjuntament un mercat de treball
Unic territorial.

e Exercir un lideratge institucional davant de
problemes supra municipals.

e Ajudar a identificar i aprofitar actius infra-
utilitzats.

e Millorar I'aprofitament i comunicacié amb
els sector inversors, immobiliaris i instituci-
onals.

e Facilitar els acords amb sectors que inter-
venen en les infraestructures, sostenibilitat,
etc.

La idea d'una Agéncia per a |'area metropolitana de
Barcelona neix a finals del segle passat, sobre tot a
partir de la crisi postolimpica, i per I'exit que va tenir
el projecte 22@ que integrava la planificacié urbanis-
tica i el desenvolupament economic. Des dels anys
80 ja es van comencar a generar multiples experién-
cies en aquesta direccié, com ara els instituts muni-
cipals, les empreses de promocié economica, les
arees de promocio de Ciutat, la propia Barcelona Ac-
tiva, i aixd amb diverses figures juridiques (patronats,
empreses publiques, consorcis, etc.). El programa de
govern de la Mancomunitat de Municipis del 2007 va
establir la voluntat de crear algun instrument en
aquest sentit, fet que es va materialitzar en la creacio
del Consorci Metropolita de Barcelona, que va dedi-
car la majoria dels esforcos al disseny d’una eventual
agéncia. Aquesta voluntat també formava part del
Pla Estrategic (2003), del primer programa d’actuacié
de I'AMB i del propi PAM de I'Ajuntament de Barce-
lona de I'any 2007.

'aprovacio de la Llei de I'AMB va facilitar finalment
la creacio formal de I'’Agéncia. Després de les conclu-
sions de la Taula i la consulta a diferents municipis,
I'’Acord del Consell Metropolita de I'AMB del
27/02/2018 i el Decret 23/2018 de I'’AMB, constitueix
i es defineixen les funcions de I'’Agencia Metropolita-
na de Desenvolupament Economic. En concret:
Aquesta Agéncia neix com un instrument de treball
metropolita amb mirada municipalista, amb la volun-
tat de cercar acords d'accié amb altres organismes
que fan tasques de promocidé economica en territoris
comuns, al servei dels 36 municipis metropolitans i
dels agents socials i econdmics per tal de promoure
una economia competitiva, innovadora, inclusiva,
sostenible i preparada per al segle XXI. A partir de les
funcions previstes al Decret 23/ 2018 de I'AMB, I'ac-

' No hi ha dubte que per exemple el corredor mediterrani ha estat, malgrat els relatius resultats, una demostracio de la necessitat de concertacio entre tots

els actors per pressionar I'administracié.
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Figura 1. Programes (P) i Ambits (A) de I'Agéncia de Desenvolupament Econdmic
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tivitat inicial de I'’Agencia (2018) s'estructura en dues
linies de servei que es concreten a través de 4 am-
bits i 12 programes (vegeu figura 1). Per garantir una
governanga participativa, interactiva, transparent i
capac de retre comptes es crea, de manera transito-
ria, un Consell Assessor com a organ consultiu, amb
la perspectiva que quan I’Agéncia tingui personalitat
juridica (expectativa 2019) cercara els mecanismes
de participacié més directa i amb capacitat decisoria
dels actors socials i del territori: municipis, agents
socials i economics, institucions supralocal, i mén de
la recerca i la innovacio.

4. Conclusions: el futur d’'una governanca en
materia de creixement economic inclusiu en el
territori metropolita

L'area metropolitana de Barcelona (i per extensié la
propia regié) és el marc territorial idoni per realitzar
politiques de desenvolupament economic i sostenible
pel seu dinamisme, per les fites aconseguides en ma-
teria mediambiental i de mobilitat, pel seu alt grau de
cohesi6 social i per la potencialitat del seu teixit social,
factors que afavoreixen el desplegament d'un model
de creixement inclusiu des de la perspectiva del bé
comu i de les politiques d'equitat i igualtat d'oportuni-
tats.

Una de les fortaleses del model de governanga metro-
politana dels darrers 40 anys ha estat el grau de con-
certacio i col-laboracié entre el sector public i no pu-
blic, i la implicacié activa dels agents socials en els
escenaris promoguts a nivell local o metropolita (pac-
tes locals per I'ocupacié, pactes territorials, Pla Estra-
tegic, Pacte Industrial, Acord Estrategic per a la inter-

nacionalitzacio, la qualitat de I'ocupacid i la
competitivitat de I'economia catalana, Pacte Més In-
dustria, entre altres) com a formes efectives de coo-
peracié entre actors (patronals i sindicats, Universitat,
poders locals, tradicionals i nous actors dels movi-
ments socials, etc.).

Aquestes potencialitats han d'estar atentes als condi-
cionants extralocals de les politigues econdmiques
(politigues macroeconomiques, politiques fiscals, poli-
tiques de proteccioé social, politiques laborals, suport a
la I+D, etc.) que poden incidir en el desenvolupament
economic i, en aquest sentit, unes estratégies d'anti-
cipacié i prospectiva poden ser un important factor de
reduccidé de I'impacte d’amenaces futures. Aqui el rol
de lideratge del projecte és cabdal.

El model de creixement inclusiu ha de comptar, tam-
bé, amb la necessitat d’eixamplar la governanga a ac-
tuacions en nous camps essencials per acompanyar el
procés: modernitzacié del teixit empresarial, concilia-
cié familiar, condicions i clima laboral, formacié profes-
sional, plans estrategics territorials, politiques d'inno-
vacio, estratégies ambientals, Us de les TIC, etc. Aixi,
també caldra incloure nous temes en |'agenda que
provenen d'altres ambits com la planificacié urbana, la
mobilitat, I'economia verda i circular, les economies
emergents i el nou paper de I'economia social i solida-
ria.

['ampliacié de I'agenda, de ben segur, provocara un
factor disruptiu en el model de concertacid i de col-
laboracié entre els actors: nous objectius, temps de
planificacid i gestid, sistemes d'avaluacid. En sintesi,
el mapa de la governanca es fa més complex, pero
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mes ric, i exigeix una mirada més amplia, transversal i
innovadora.

L'emergéncia de noves formes de participacioé arran de
la crisi de legitimitat, aixi com la potenciacié de les for-
mes cooperatives i col-laboratives d'associacié econo-
mica —productiva i de consum— conformen aspectes
que ajuden a una nova percepcid obrint altres espais
de concertacio, de consens i de formes de fer.

En aquest context, cal destacar que dos dels ambits
més disruptius dels processos de desenvolupament,
com la implantacié de les TIC's i la innovacié, poden
tenir uns efectes enriquidors i multiplicadors en nous
models de governanca, ja que propicien una cultura
relacional imprescindible per al reforcament d'aquesta
estrategia.

En el mateix sentit, la inclusié d'aspectes formatius,
territorials i de mobilitat intenta respondre a la recerca
de major equitat en I'accés al mercat de treball i als
serveis, aixi com la potenciacioé de la igualtat d'oportu-
nitats i la coresponsabilitat.

La participacio de multiplicitat d'actors fara més com-
plexos els processos de decisid. En particular la parti-
cipacio multinivell de les administracions (des de la
local a I'europea) augmenta la necessitat d'una gover-
nanca ben articulada.

Finalment, en la mesura que hi ha un clar reclam res-
pecte a reivindicar altres formes de fer politica, I'espai
de la governanga metropolitana del desenvolupament
econdmic és idoni per exercir un model de relacio,
concertacio i construccié basat en la maxima transpa-
rencia, exercici d'una escolta activa, vocacié de con-
sens i concertacié de tots els agents, amb una obertu-
ra que permeti la implicacié del major nombre d’actors
en aquest apassionant recorregut que ens ha de por-
tar cap una metropoli més prospera, igualitaria, soste-
nible i cohesionada.
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Resum

Les dinamiques residencials metropolitanes exigeixen
que el problema de I'habitatge en aquests territoris
s'abordi des d'aquesta mateixa escala a fi de donar
resposta als greus problemes d'accessibilitat econd-
mica a |'habitatge existents, aixi com per corregir la
manca d'habitatge assequible i els processos de se-
gregacié urbana que es generen. Per aconseguir-ho,
cal disposar d'un model de governabilitat metropolita-
na que permeti articular I'accié en aquest camp de
tots els nivells de govern implicats. L'estudi de |'activi-
tat més recent de determinats governs metropolitans
de Nord-america, Europa i Oceania suggereix que en
els darrers anys esta tenint lloc un creixent reconeixe-
ment de la dimensié metropolitana en la planificacio
residencial. En aquest context, la planificaci6 metro-
politana de I'habitatge a la conurbacié de Barcelona es
troba encara en un procés de consolidacioé que podria
avancar properament gracies a tres factors: la recent
creacié de Metropolis Habitatge, I'entrada en funcio-
nament de I'Observatori Metropolita de |'Habitatge, i
la redacci¢ del Pla Director Urbanistic metropolita i del
Pla territorial sectorial d'habitatge de Catalunya.

Paraules clau: politica d'habitatge, area metropolita-
na, governabilitat metropolitana.

1. Introduccio

En concordanca amb els diferents nivells de govern
que poden participar en la seva elaboracié i implemen-
tacio, I'estudi de les politiques d’habitatge pot dur-se a
terme a escala nacional, regional, metropolitana o mu-
nicipal. Aquest article se centra en la dimensié metro-
politana, en concret, en el desenvolupament a l'area
metropolitana de Barcelona des d'una perspectiva in-
ternacional comparada a partir de I'examen de sis ex-
perieéncies de planificacié metropolitana de politiques
d’'habitatge de Nord-américa, Oceania i Europa. En
aquesta analisi, el model de governabilitat en qué es
formulen aquests plans constitueix un element d'im-
portancia cabdal atesa |'escassa recerca existent so-
bre el lligam entre governanca metropolitana i politica
d'habitatge.

'article consta, a més d'aquest primer apartat introduc-
tori, d'altres quatre. El seglient revisa la necessitat que
les politiques d'habitatge es plantegin a aquesta escala
a partir de l'estudi en la regié de Barcelona de quatre

LA PLANIFICACIO DE LES
POLITIQUES D'HABITATGE
A ESCALA
METROPOLITANA:
BARCELONA EN EL
CONTEXT
INTERNACIONAL

dinamiques i problematiques: la mobilitat residencial,
els problemes de manteniment i accés a |'habitatge, la
manca d'habitatge assequible i la segregacié urbana. El
tercer apartat ofereix una visié internacional de la plani-
ficacié metropolitana de les politiques d’habitatge fona-
mentalment a partir de I'analisi del sis casos. El quart
aprofundeix en els reptes actuals en materia de gover-
nanca de les politiques d'habitatge a la metropoli de
Barcelona, posant el focus en la planificacio. | el darrer
apartat recull les conclusions.

2. La necessitat d’'un enfocament metropolita de
les politiques d’habitatge: el cas de Barcelona

Una de les principals caracteristiques del procés de
metropolitanitzacié contemporani €s la progressiva in-
tegracio i extensioé territorials, o dit d'una altra manera,
I'increment en el nombre i en la intensitat de les inter-
relacions que s’estableixen entre els seus elements
—residents, institucions, empreses— més enlla dels
limits administratius, d'una banda; i I'abast d'un terri-
tori cada cop més extens en aquestes dinamiques, de
I'altra.

En aqguests entorns metropolitans, el problema de
['habitatge mostra uns trets comuns molt caracteris-
tics. Es en aquestes grans urbs: (i) on els preus dels
habitatges assoleixen els valors més elevats, la qual
cosa genera greus problemes d'accessibilitat econo-
mica d'un ampli segment de la demanda (Andersson
et al.,, 2007; EU i UN-Habitat, 2016); (i) on els déficits
d'habitatge assequible s6bn més quantiosos, no no-
més a causa dels elevats preus, sind també per les
seves dinamiques demografiques, aixi com per les
dificultats per generar habitatge social en la ciutat con-
solidada (Knieling, 2014; EU i UN-Habitat, 2016; Go6-
mez-Alvarez, et al., 2017); (i) i on els processos de
segregacio urbana sén més accentuats (EU i UN-Habi-
tat, 2016; Tammaru et al., 2016; Gomez-Alvarez et al.,
2017). A continuacié s'analitzen de manera breu
aquests tres aspectes, precedits d'una succinta des-
cripcié dels processos socioterritorials relacionats
amb la mobilitat residencial en I'area de Barcelona.

2.1. La ciutat ‘real’: les migracions intrametropolitanes
per motius residencials en el procés d'integracié-ex-
tensid metropolita

El procés d'integracié-extensié territorial que caracte-
ritza el procés de metropolitanitzacié contemporani té
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Figura 1. Migracions i taxa de migracid intrametropolitana, 1988-2016
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un dels seus reflexos més representatius en la mobili-
tat residencial, i de manera més concreta quan s'ana-
litzen els canvis d’'habitatge que impliquen, al mateix
temps, canvis de municipi. Es el que es coneix com
migracions intrametropolitanes.

A la metropoli de Barcelona, des que es disposa de
dades, la gran majoria de canvis d'habitatge que realit-
za la poblacié responen a motius principalment resi-
dencials (relacionats amb I'emancipacio, la formacio
d'una nova llar i la millora de I'habitatge), mentre que
les motivacions relacionades amb el mercat de treball
(proximitat, oportunitats) i amb la proximitat a la xarxa
familiar son més minoritaries (Miralles et al. 2007), tot
i que aquestes darreres s'han anat incrementat, aixi
com també les relacionades amb les dificultats per fer
front al pagament de I'habitatge (IERMB, 2018).

Malgrat que en comparacié amb d'altres societats del
nord d'Europa, la mobilitat residencial a la metropoli
de Barcelona, i a Espanya en general, ha estat relativa-
ment baixa (Mddenes, 1998), en les darreres decades
s’ha produit un increment molt notable. Aixi, per
exemple, si s'atén al nombre de persones que han
canviat de municipi a la provincia de Barcelona (vegeu
figura 1) es pot apreciar com, mentre que I'any 1988
—el primer any de qué es disposen dades— van can-
viar de municipi 57.606 persones, I'any 2006 —quan
s'arriba al maxim historic—, ho van fer 185.728 (una
taxa de migracio del 34,9 %.). Es a dir, en menys de
vint anys s’han triplicat les migracions internes a la
demarcacioé de Barcelona. Des d'aquest any, coinci-
dint amb I'inici de la crisi economica, els canvis de mu-
nicipi s’han reduit, els primers anys de manera intensa
i, posteriorment, de manera més moderada, fins situ-
ar-se en 148.152 I'any 2016 (una taxa de migracio del
26,6 %o).

L'increment de la poblacié que ha canviat de municipi,
que reflecteix la intensitat del fenomen de la integra-
ci6 metropolitana, ha donat lloc, al seu torn, a canvis
molt notables en el poblament a la metropoli de Bar-
celona (Nel-lo, 2004; Nel-lo i Donat, 2014; Ruiz et al.,
2017). Aquests canvis es caracteritzen, en primer lloc,
per un procés d'extensioé del territori on es produeixen
les migracions residencials, que han superat, fins i tot,
els limits del que es coneix com regid metropolitana
de Barcelona' i també de la demarcacié de Barcelona,
per estendre’s cap a municipis de les comarques de
Tarragona i de Girona (Donat, 2014). En segon lloc,
s'ha produit una redistribucié de la poblacié a dins
d'aquest ambit cada cop més extens de tal manera
que, en termes generals, les arees més centrals han
perdut pes en benefici de les més perifériques i els
municipis més grans en benefici dels més petits. En
definitiva, alld que es pot considerar com la ciutat
‘real’, supera abastament els limits municipals i confi-
gura un espai que s'ha anat fent més extens a I'hora
que integrat.

2.2 Les dificultats de permanéncia i accés a |'habitatge

El sistema residencial espanyol, en general, i el de de
la metropoli de Barcelona, en particular, s’han caracte-
ritzat en les darreres décades per viure diversos episo-
dis de boom immobiliari (Rodriguez, 2006). En el dar-
rer, produit entre els anys 1996 i 2007, els preus
mitjans de |'habitatge van créixer de mitjana el 300%
a la regié metropolitana. En canvi, la renda mitjana de
la poblacié va créixer en el mateix periode el 56% (Do-
nat, 2014). Com és ben sabut, les condicions de finan-
cament varen permetre durant aquest periode que,
malgrat que les possibilitats reals d'accedir a un habi-
tatge per part de les llars cada cop fossin més redui-
des, aquestes, en canvi, augmentessin la seva pro-

" Inclou els 164 municipis de les comarques de I'Alt Penedés, el Baix Llobregat, el Barcelonés, el Garraf, el Maresme, el Valles Occidental i el Valles Oriental.
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Figura 2. Esforc d'accés a I'habitatge d'una llar tipus amb ingressos de 2,5 SMl i tipus d'interes. Area metropolitana de Bar-

celona, 2005-2017

90 9,00
80 8,00
70 7,00
5 60 6,00 £
2 2
s 50 500 g
o N £
= 40 | BT 4,00 ©
2 3
o
§ 30 3,00 =
5 2 | 2,00
i
10 - 1,00
0 . 0,00
2 2
% %
s Tipus d'interés (eix dreta) —e—CQObranova ---®--- Lloguer —— Segona ma

Font: Preus mitjans: Secretaria d'Habitatge i Millora Urbana; Condicions dels préstecs hipotecaris: 80% del preu, mitjana anual interés mitja entitats a més de tres anys publicada pel Banc d'Espanya, termini

mitja Asociacion Hipotecaria Espafiola.

pensié a la compra d’habitatges. Les conseqgléncies
també sén ben conegudes, ja que després de I'esclat
de la crisi financera internacional, I'estiu del 2007, el
sobreendeutament de les llars estava en nivells molt
elevats, la qual cosa combinada amb la recessié eco-
ndmica, la destruccié d'ocupacidé i les politiques aplica-
des durant aquest periode, va donar lloc a una situacio
d'emergencia habitacional (Colau i Alemany, 2012).

Des de I'any 2013 s'han produit millores en els indica-
dors macroeconomics, primer, i en els ingressos mit-
jans de la poblacié, després. Tanmateix, aquestes mi-
llores han estat selectives a I'hora de traslladar-se a la
poblacié, degut entre d'altres factors a I'existéncia
d'un mercat de treball molt dualitzat, que s'ha vist
agreujat per I'assenyalat increment dels preus mitjans
de I'habitatge. En concret, a I'area metropolitana de
Barcelona, entre el 2013 i el primer trimestre de 2018,
el preu mitja d’obra nova s'ha incrementat el 20,8%,
el de segona ma el 33,8%, i el de lloguer el 27,6%.
D’aquesta manera, la situacié d'emergencia habitacio-
nal, lluny d'atenuar-se, sembla que s'hagi consolidat.
Per exemple, pel que fa als desnonaments, segons
dades del Consejo General del Poder Judicial, entre
els anys 2013 i 2017 s’'han executat 28.567 llanca-
ments a I'area metropolitana de Barcelona, el 76,3%
dels quals relacionats amb I'impagament del lloguer.
O, dit d'una altra manera, en només cinc anys, una de
cada 50 llars de |'area metropolitana de Barcelona ha
perdut I'habitatge on vivien per no poder fer front al
pagament de les despeses. Certament, en els darrers
anys s'ha produit una reduccié del nombre de desno-
naments executats, pero s'ha de tenir en compte que

les actuacions preventives a fi que no s’arribi a I'exe-
cucié s’han multiplicat (UCER. Ajuntament de Barcelo-
na, 2018). Sigui com sigui, es tracta d'un nombre molt
elevat de llars, el que indica que no es tracta, tan sols,
d'un fenomen conjuntural motivat per la crisi econo-
mica siné que, malauradament, s'esta enquistant en
la societat.

Juntament amb les dificultats de permanéncia a I'ha-
bitatge, els problemes d'accés, molt presents durant
el darrer episodi de boom immobiliari (1996-2007),
s'han estes i se situen, no només en el segment de la
compravenda, siné també en el segment de lloguer.
Aixi, I'any 2017 una llar tipus composada per dues per-
sones ocupades amb uns ingressos mensuals nets
equivalents a 2,56 Salaris Minims Interprofessionals
(1.073,2€ cadascun), que podria ser la situacié de
molts joves en edats d’emancipacio, hauria de desti-
nar el 47,1% dels seus ingressos a pagar la quota d'un
habitatge d'obra nova de preu mitja a I'area metropoli-
tana de Barcelona i el 44,7% en cas que fos de sego-
na ma (vegeu figura 2). A més, per poder contractar
una hipoteca amb unes garanties minimes hauria de
disposar d'uns estalvis equivalents al 32% del preu de
['habitatge (un 20% corresponents a l'entrada i un
12% a impostos), és a dir, 88.039 € en cas de voler
comprar un habitatge d'obra nova i 83.532 si fos de
segona ma. Tot plegat, amb una hipoteca que tindria
un termini mitja de 23,4 anys. En definitiva, I'accés a
|'habitatge en propietat de preu mitja a I'area metropo-
litana per aquestes llars joves estaria molt lluny de les
seves possibilitats. Aixi mateix, |'opcio d’anar a viure a
un habitatge de lloguer també superaria els llindars re-

109/ Papers 61 / LA PLANIFICACIO DE LES POLITIQUES D'HABITATGE A ESCALA METROPOLITANA: BARCELONA EN EL CONTEXT INTERNACIONAL



comanables. En concret, I'any 2017 una llar amb 2,5
SMls hauria de destinar el 39,3% dels seus ingressos
per accedir a un habitatge de lloguer de preu mitja a
|'area metropolitana de Barcelona i hauria de disposar
d'uns estalvis equivalents, com a minim, a dues men-
sualitats (diposit més honoraris), és a dir, 1.623,7.
D'aquesta manera, el lloguer, |'Gnica possibilitat d'ac-
cés a I'habitatge estaria consumint una part molt im-
portant dels ingressos d'aquestes llars, als que s'hau-
rien d'afegir les despeses dels subministraments.

En definitiva, els principals indicadors analitzats, dels
quals aqui se n'han detallat alguns, permeten arribar a
la conclusid que les dificultats tant de permanéncia a
I'habitatge com d'accés afecten cada vegada més po-
blacié. Ja no es tracta, doncs, d'una situacié d'emer-
gencia provocada per una crisi i que afecta uns col-
lectius concrets, sind que la dificultat amb que es tro-
ba la societat per satisfer les necessitats d'habitatge
s'estan convertint en un fenomen estructural i col-
lectiu.

2.3. El déficit d'habitatge destinat a politiques socials

Un dels principals mecanismes per desenvolupar poli-
tiques d'habitatge consisteix en disposar d'un parc
assequible prou quantiés per arribar, com a minim, a
un triple objectiu. En primer lloc, per tal de dotar de
recursos residencials a aquella poblacié que es troba
en situacions d'exclusié residencial. En segon lloc, per
tal de permetre I'accés i la permanencia en I'habitatge
de les llars que no poden accedir al mercat, tal i com
s'ha vist més amunt. En tercer lloc, un parc d'habitat-
ge assequible en quantitats suficients pot ser un ins-
trument molt Util per moderar els cicles immobiliaris,
tant en periodes alcistes en qué els preus s'incremen-
ten per sobre dels ingressos salarials, com en perio-
des de disminucié de preus i de I'activitat constructi-
va, ja que poden mantenir certa activitat del sector
(Trilla, 2010).

Malauradament, una de les principals caracteristiques
del sistema residencial de la metropoli de Barcelona i
del sistema residencial catala i espanyol en general és
el poc pes que té el parc d'habitatge social de lloguer.
Tan sols 1'1,35% del parc d’habitatge principal a Cata-
lunya i 1'1,5% a Espanya soén socials, valors que ens
situen molt lluny d'altres paisos del nostre entorn on
el pes del parc social €s molt més elevat (vegeu figura
3).

Historicament, el principal mecanisme per incremen-
tar el parc destinat a politiques socials ha estat la pro-
mocié d'habitatge protegit. Aquest mecanisme, pero,
no ha donat com a resultat la constitucié d'un parc
d'habitatge destinat a politiques socials en quantitats
suficients, degut, com és sabut, a que aquests habi-
tatges eren de compra i en molt bona part d'ells ha
expirat el periode que mantenia la seva qualificacio
com a habitatge protegit. Sigui com sigui, malgrat que
és, segurament, el principal instrument en que fona-
mentar la politica d’habitatge a mitja i llarg termini, el
potencial de sol que es deriva del planejament urba-
nistic dificilment podra incrementar el parc destinat a
politiques socials en les quantitats suficients. Per

exemple, a I'area metropolitana de Barcelona, s'ha es-
timat un potencial d’habitatge protegit al voltant de les
30.000 unitats? que sumat als aproximadament 22.000
habitatges que conformen el parc d'habitatge destinat
a politiques socials déna com a resultat unes 52.000
unitats, el 4% del parc principal actual, valor molt allu-
nyat del 15% de |'objectiu de solidaritat urbana que
estableix la Llei del dret a I'habitatge.

Per donar resposta a les demandes urgents, les admi-
nistracions han incrementat els ajuts al pagament per
atendre I'emergéncia habitacional i reduir les situaci-
ons d’exclusié residencial. Aquests ajuts, perd, son
instruments d'intervencié conjuntural. Cal iniciar tam-
bé, tot i les dificultats, solucions estructurals que
transformin el sistema d'habitatge. Entre aquestes
solucions, hi té una rellevancia cabdal I'ampliacié el
parc destinat a politiqgues socials, no només a través
de la construccié de nous habitatges, sind també a
través de tots els mecanismes i instruments disponi-
bles que hi puguin contribuir. Un d'aguests mecanis-
mes és |'adquisicid d’habitatges, que s'ha anat incor-
porant tant als plans i politiques locals d'habitatge
com al Pla territorial sectorial d'habitatge de Catalu-
nya.

En definitiva, I'ampliacié del parc d’habitatges destinat
a politiques socials és un dels principals reptes per al
sistema residencial metropolita de Barcelona, tal i
com recullen les principals fonts consultades; un rep-
te que necessita, perd, una planificacié i programacié
per tal de combinar politica de sol i promocié i gestid
d'habitatge assequible amb altres instruments com
els ajuts, la cessié i I'adquisicié d'habitatges.

2.4. La segregacio residencial

Els processos d'integracié-extensio del territori de la
metropoli de Barcelona que s'han vist més amunt —
que durant la decada dels anys vuitanta i noranta van
donar lloc a un major equilibri en la distribucié de les
rendes en el territori—, s'"han combinat, almenys des
de comencament del segle XXI, amb una tendencia a
I'increment de la segregacio residencial.

Es pot definir la segregacié residencial com la separa-
cio dels grups socials en el territori en funcio, princi-
palment, del seu nivell de renda ja que, juntament
amb altres factors, resulta enormement condicionant
de les possibilitats d'eleccié del lloc de residéncia.
D’aquesta manera, el mercat de I'habitatge actua com
un motor i com un filtre (Nel-lo, 2001), obrint el ventall
de possibilitats a aquelles persones amb més recur-
sos i reduint-les als qui menys en tenen. Treballs re-
cents han mostrat la tendéncia en els darrers anys cap
a un increment de la segregacio residencial a la metro-
poli de Barcelona (Donat, 2017; Nel-lo i Blanco, 2015),
sobretot la vinculada al creixement dels barris on es
concentra la poblacié més benestant i la més vulnera-
ble. O dit en altres paraules, la tendéncia cap a la pola-
ritzacié espacial dels grups socials.

En concret, si s'atén a les dades recollides en el pro-
jecte Barris i Crisi (Blanco i Nel-lo, 2018) entre els anys
2001 12012 s'ha passat de tenir 166 seccions censals

2 Font: Servei d'Estudis Territorials. Area metropolitana de Barcelona.
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Grafic 1. Esforg d’accés a I'habitatge en propietat i de lloguer per a una llar amb ingressos de 2,5 3,5 SMI. Barcelona, 2017

Xipre
Grecia
Letonia
Catalunya
Espanya
Romania
Lituania
Estonia
Portugal
Luxemburg
Bulgaria
Hongria
Eslovaquia
Italia
Alemanya
Malta
Eslovénia
Belgica
Polonia
Irlanda
Republica Txeca
Finlandia
Franga
Regne Unit
Sugcia
Dinamarca
Austria
Holanda

30,0

J I T

0,0 5,0 10,0

1
15,0

T
25,0 30,0 35,0

Font: Catalunya (Secretaria d'Habitatge i Millora Urbana), Espafia (Amnistia Internacional, 2015:34), resta de paisos (Pittini i Laino, 2011; Pittini et al., 2017)

vulnerables a la regié metropolitana de Barcelona a
352, és adir, s’han més que duplicat (un increment del
112%). Perd el creixement major s'ha produit en el
nombre de seccions censals més benestants que han
passat de 58 a 262 en el mateix periode, és a dir, s’han
incrementat el 351,7% (vegeu taula 1). En definitiva,
es pot apreciar I'increment de les seccions censals
que es troben en els extrems, tant les més vulnera-
bles com, sobretot, les més benestants.

Aquestes sén de manera molt sintetica les principals
tendéncies en el procés de segregacio residencial a la
regid metropolitana de Barcelona. Unes tendéncies
que es troben molt condicionades per un mercat de
I'habitatge que, si s'atén a les dades que s'han pre-
sentat més amunt, sobrepassa els limits administra-
tius municipals per estendre’s per un territori de major
abast.

3. Experiéncies internacionals de planificacio
metropolitana de les politiques d’habitatge

A diferéncia d'altres camps com el transport, I'ordena-
ci6 del territori 0 el medi ambient, les competéncies en
materia d’habitatge no han estat assumides de forma
generalitzada pels governs metropolitans. Segons el
treball de Tomas (2009), de les 22 arees metropolitanes
d'Europa i America del Nord analitzades només 7 (el
32%) tenien competencies en matéria d'habitatge.

Aquesta realitat suposa, en molts casos, un escull in-
superable per planificar i implementar politiques d'ha-
bitatge a escala metropolitana, ja que cal disposar
d'un model de governabilitat metropolitana adient en
materia d'habitatge per poder articular els interessos
de tots els nivells de govern implicats. Com assenyala
Knieling (2014, p. 39):

Taula 1. Segregacio residencial a la regié metropolitana de Barcelona, 2001-2012

2001 2012 Variaci6 2001-2012
Seccions vulnerables 166 4,8% 352 9,7% 186 112.2%
Seccions amb més recursos 58 1.7% 262 7.3% 204 351,7%
Total 3.474 100,00% 3612 100,00% 138 4,0%

Font: Blanco i Nel-lo (Eds.) (2018).
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“With regard to housing and settlement
development, regional cooperation is of de-
cisive importance to achieving sufficient so-
lutions. Nevertheless, in many metropolitan
regions local interests and competition of
municipalities result in deficits in the gover-
nance.”

En el mateix sentit, Gomez-Alvarez et al. (2017, p.
113) assenyalen que:

“In large urban agglomerations the ‘system
city’ is fragmented and the metropolitan area
is built by many actors. Sectoral visions pre-
vail instead of integral development appro-
aches. Water and sanitation management,
transport, waste management, and housing
policies are just examples of institutional
fragmentation in urban development.”

No obstant aixd, com veurem a continuacio, en els dar-
rers anys s'observa un canvi de tendéncia en aquest
sentit i cada cop s6n més els governs metropolitans
que de forma exclusiva o coordinada amb altres nivells
de govern, treballen per fer efectiu el dret a un habitat-
ge digne en els seus territoris. A més dels sis governs
metropolitans d'Europa, America del Nord i Oceania
que s'analitzen a continuaci6, també exerceixen funci-
ons en aquest camp, per exemple, la Mancomunitat
Metropolitana de Montreal (Communauté Métropoli-
taine de Montréal, CMM) (Andersson, 2015; OECD,
2016), I'Autoritat Metropolitana de Minneapolis-St.
Paul (Andersson, 2015; OECD, 2016), el Districte Regi-
onal del Gran Vancouver (Greater Vancouver Regional
District, GVRD) (Andersson, 2015; Metro Vancouver,
2016), el Consell Metropolita de Governs de I'Area de
Washington (Metropolitan \Washington Council of Go-
vernments, COG) (Andersson, 2015), la Ciutat-Regié
de Leeds conjuntament amb I’Agencia de Comunitats
i Llars (Homes and Communities Agency) (Cox, 2014),
la Regid de Brussel-les-Capital (Bosch, 2011), la Metro-
poli de Lié (OECD, 2016), I'Autoritat Combinada de la
Ciutat-Regié de Liverpool (Liverpool City Region Com-
bined Authority) (Cox, 2014), la Metropolis del Gran
Paris (Metropole du Grand Paris, 2018), el govern me-
tropolita d’Oregd anomenat Metro (Gomez-Alvarez, et
al., 2017), el govern de I'Estat de Victoria a I'area me-
tropolitana de Melbourne (Victoria State Government,
2017), o la Regié de Hannover (Keilmann-Gondhalekar
etal., 2018).

Cal tenir present que aquesta estudi comparat se cen-
tra en dos aspectes: el model governabilitat i la con-
crecié d'aquesta politica en un pla metropolita d’habi-
tatge, per la qual cosa no aborda ni |'execucié
d'aquestes politiques ni tampoc els processos de se-
guiment o avaluacio de les mateixes.

3.1. L'Autoritat del Gran Londres

El model de governabilitat metropolitana de Londres
és de dos nivells: d'una banda hi ha el govern propia-
ment metropolita, I'’Autoritat del Gran Londres (Great
London Authority, GLA), i de I'altra, els 33 municipis o
boroughs, inclosa la ciutat de Londres, que engloba el
seu ambit. La GLA fou creada el 2000 gracies a la Llei
de I'Autoritat del Gran Londres de 1999 (7999 GLA
Act). Inicialment la GLA no tenia competéncies en ma-

téria d'habitatge pero arran de la modificacié introdui-
da el 2007 (2007 GLA Act) aguestes competéncies no
només van ser atribuides al govern metropolita, sind
que havia d’elaborar el Pla d'habitatge metropolita
(Housing Strategy). A més, la Llei de 2007 també va
regular el contingut i la tramitacié d'aquest Pla, i la
seva vinculacié amb les associacions d'habitatge i els
33 municipis de I'area metropolitana.

En aguest marc juridic, s'han elaborat diversos plans
(GLA, 2010, 2011, 2014), I'tltim dels quals compren el
periode 2018-2022 (GLA, 2018a). A grans trets, les pri-
oritats del darrer Pla sén quatre: (i) impulsar la cons-
truccié de més habitatges nous i assequibles per aten-
dre la demanda, per la qual cosa, cal identificar i
desenvolupar més sdl amb majors nivells de densi-
tats, incrementar la inversié publica en habitatge i in-
fraestructures, i impulsar una major diversificaci6 i
capacitacié del sector de la construccié residencial,
inclosa la promocié publica i d’entitats sense anim de
lucre per incrementar I'oferta d’habitatge assequible;
(i) millorar la qualitat del parc d"habitatges i avancar en
la creacié de barris més inclusius; (iii) aconseguir con-
dicions residencials, juridiques i economiques més
justes per als llogaters mitjancant mesures com, per
exemple, reformes legislatives que contribueixin a
una major estabilitat residencial, ajuts a la rehabilitacio
i adequacié d'aqguests habitatges, o mecanismes de
control de rendes; (iv) i combatre el problema del sen-
sellarisme. Cal assenyalar que per a la seva correcta
execucio, la GLA també ha confeccionat un Pla d'im-
plementacio (GLA 2018b).

3.2. La ciutat de Toronto

Toronto és un exemple paradigmatic de govern metro-
polita a un nivell. Arran de I'aprovacio I'any 1997 de la
Llei 103 (City of Toronto Act, 1997, Bill 103), el 1998
es va dissoldre I'anterior govern metropolita (Metro-
politan Toronto) i els sis municipis que hi coexistien es
van fusionar per donar lloc a una Unica entitat adminis-
trativa, I'actual ciutat de Toronto.

Fins al moment, el principal document de planificacié
de les politiques d'habitatge a Toronto és el vigent Pla
d'oportunitats residencials (Housing Opportunities To-
ronto —HOT- Action Plan 2010-2020) (Toronto City Co-
uncil, 2009). Aquest Pla és el marc que ha de guiar les
actuacions i inversions de la ciutat de Toronto en ma-
téria d’habitatge, aixi com la seva relacié amb la resta
d’actors publics i privats relacionats. El Pla inclou una
versio actualitzada de I'anomenada Carta de I'habitat-
ge de Toronto en la qual es recullen els principis que
regeixen les actuacions del govern de la ciutat en
aquest camp. Sota aquests principis, el Pla persegueix
vuit grans objectius: (i) ajudar les persones sense llar
sota el model Housing First i els col-lectius vulnera-
bles, amb especial atencié a les persones immigra-
des, les llars monoparentals, les persones grans i les
discapacitades; (i) facilitar que les llars trobin un habi-
tatge adequat; (iii) donar el suport necessari a les llars
llogateres a pagar el cost del seu habitatge; (iv) millo-
rar les condicions i mantenir el parc en regim de llo-
guer; (v) revitalitzar els barris; (vi) incrementar |'oferta
de lloguer assequible; (vii) facilitar I'accés a la propie-
tat de I'habitatge; (viii) i aconseguir una adequada col-
laboracié i cooperacié entre els nivells de govern fede-
ral, provincial i autoritats territorials que permeti un
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compromis estable a llarg de termini sobre el finanga-
ment de les actuacions.

El Pla formula també una detallada quantificacio dels
objectius anteriors, entre els quals cal destacar: (i) do-
nar suport a 70.000 llars amb lloguers massa elevats;
(i) crear 70.000 habitatges assequibles per a les llars
amb lloguers massa elevats; (i) millorar les condici-
ons de I'habitatge de 120.000 llars en lloguer, incloses
les 90.000 unitats de lloguer social existents; (iv) aju-
dar 47.000 llars amb baixos ingressos a que puguin
mantenir el seu habitatge de lloguer o de propietat
mitjancant mesures que redueixin el seu cost; (v) i im-
pulsar la construccié de 10.000 habitatges de lloguer
assequible.

Es important subratllar que existeix un sistema de
control de I'execucié del Pla que permet |'elaboracio
periddica dels corresponents informes de seguiment i
que actualment s'esta elaborant el Pla per a la década
seguent.

3.3. El Gran Sydney

A l'area de Sydney, les funcions de govern metropolita
les exerceix un ambit superior de govern, el govern
regional de Nova Gales del Sud (New South Wales Go-
vernment, NSWG) a través de la Comissié del Gran
Sydney, una agencia depenent del NSWG. D’acord
amb la Llei que la va crear, aquesta agencia té, entre
d‘altres, I'objectiu d'impulsar I'oferta residencial, inclo-
sa la d'habitatge assequible (article 9 de la Greater
Sydney Commission Act 2015 No 57).

En aquest cas, la planificacié de les politiques d’habi-
tatge s'integra amb la d'ordenacié territorial de |'area
metropolitana (també competéncia de la Comissio del
Gran Sydney) en el The Greater Sydney Region Plan -
A Metropolis of Three Cities (Greater Sydney Com-
mission 2018). Aquest Pla, juntament amb el de trans-
port i el d'infraestructura conformen de forma
articulada el conjunt de documents claus de la planifi-
cacio territorial del Gran Sydney.

El Pla regional defineix una visié estrategica de la me-
tropolis per als propers 40 anys (2016-2056), estableix
amb major detall les actuacions necessaries en ques-
tions socials, econdmiques i mediambientals pels se-
glents 20 anys, i constitueix el marc de referéncia per
a les actuacions a nivells territorials inferiors, aixi com
per als diferents actors publics i privats |'activitat dels
quals incideix en els objectius perseguits.

El Pla es fixa 40 objectius, dels quals dos se centren
en I'habitatge: el desé que planteja incrementar |'ofer-
ta residencial per atendre la totalitat de la demanda
prevista, i I'onze que persegueix que aquesta oferta
sigui diversa i economicament més assequible. Per
poder assolir aquest darrer objectiu, el Pla planteja
tres tipus d'habitatge assequible en funcié dels in-
gressos de la llar: (i) I'habitatge de lloguer social per a
les llars amb molts baixos ingressos; (i) I'habitatge de
lloguer assequible per les llars amb baixos ingressos
mitjangant mesures com la zonificacié inclusiva o les
subvencions per a la generacié de sol on construir
aquests habitatges; (iii) i per les llars amb ingressos
moderats, habitatges més economics que el mercat
generi gracies a estrategies com, per exemple, reduir

la seva superficie o introduir nous regims de tinenca.

D’altra banda, donat que el Pla és el marc de referen-
cia de la planificacié posterior de cadascun dels cinc
districtes que compren (districtes central, nord, sud,
est i oest), la quantificacié dels objectius d’habitatge i
dels llindars de preus per determinar cada nivell d'as-
sequibilitat es desglossen per a aguests subambits.

3.4. El Gran Manchester

Manchester és un altre exemple de governabilitat me-
tropolitana de dos nivells. Des de I'any 2011, I'Autori-
tat Combinada del Gran Manchester (Greater Man-
chester Combined Authority, GMCA) és el govern
metropolita (nivell superior) que coordina la planifica-
cio estrategica i la provisidé de determinats serveis en
els 10 municipis metropolitans (nivell inferior) que
compren.

Per al desplegament de les politiques d’'habitatge, la
GMCA disposa de dos organs: (i) la Comissio de Plani-
ficacié i Habitatge (Planning and Housing Commissi-
on), que fou creada el 2009 per la ja desapareguda
Associacio d'Autoritats del Gran Manchester (Associ-
ation of Greater Manchester Authorities, AGMA) amb
I'objectiu de col-laborar amb la totalitat d'actors impli-
cats per implementar i desenvolupar la planificacio
territorial i I'estratégia d’'habitatge previstes; (i) i la
Junta d'Inversié en Habitatge del Gran Manchester
(Manchester Housing Investment Board) que, a I'em-
para de I'’Acord de Ciutat del Gran Manchester (Grea-
ter Manchester City Deal) (AGMA, 2012) de 2012, es
va posar en funcionament per garantir un adequat fi-
nancament de les actuacions publiques en aquest
camp.

El document marc de planificacié de les politiques ter-
ritorials al Gran Manchester, inclosa la d'habitatge, és
I'anomenat Greater Manchester Spatial Framework.
El primer esborrany d'aquest Pla es va fer public el
2016 (GMCA, 2016) i la seva versié revisada es preveu
per a finals de 2018. En materia d'habitatge, el Pla,
malgrat es fixa com a objectiu incrementar I'oferta
d'habitatge assequible, basicament es limita: (i) a for-
mular una quantificacié de les necessitats de nous
habitatges segons tipologia per al total de l'area i els
distribueix per a cadascun dels municipis que la con-
formen i temporalitza al llarg del periode 2016-2035;
(i) i a avaluar I'existencia del sl necessari en les ubi-
cacions oportunes on construir aquests habitatges i
les previsions habitatge assequible que, per raé de la
normativa urbanistica, caldra construir en els nous de-
senvolupaments. Previsiblement, el detall de les actu-
acions metropolitanes en politica d’habitatge queda-
ran recollides en I'Estrategia d'habitatge del Gran
Manchester que s'espera que vegi la llum a finals de
2018 (GMP&HC, 2018). De fet, anteriorment, Man-
chester ja disposava d'un pla d’habitatge metropolita,
la Greater Manchester Housing Strategy 2010 que va
aprovar I'’AGMA el 2009, abans de la seva dissoluci.

3.5. La Metropoli d'Aix-Marsella-Provenca

A principis de 2016 es va crear la Metropoli d'Aix-Mar-
sella-Provenca en substitucié de la Comunitat urbana
de Marsella-Provenca i les mancomunitats de Pays
d'Aix, Agglopole Provenca, Provenca Oest, Pays d'Au-
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bagne et de I'Etoile, i Pays de Martigues. Aquesta Me-
tropoli que engloba unes 92 comunes gaudeix d’'un
estatus especial de govern metropolita d'acord amb la
Llei de modernitzacié de l'accié publica territorial i
d'afirmacié de les metropolis de 2014 (Llei nim. 2014-
58 de 27 de gener de 2014 i posteriors modificacions).
Segons aquesta llei, la Metropoli d'Aix-Marsella-Pro-
venga és el nivell de govern que de forma obligatoria
(no delegable) ha d'elaborar el pla local d'habitatge del
seu territori cada sis anys a fi de: (i) atendre les neces-
sitats residencials de la poblacio; (ii) garantir una distri-
bucié equilibrada i diversificada de I'oferta d'habitatge
entre municipis i barris del mateix municipi; (i) pro-
moure la renovacié urbana i la diversitat social; (iv) i
millorar les condicions d'accessibilitat de I'entorn
urba. Actualment aquest pla metropolita d'habitatge
per al periode 2020-2025 es troba en procés de redac-
cio, pero els treballs previs han definit els seus sis
grans objectius: (i) promoure I'accés a I'habitatge en
una logica de barreja social; (i) facilitar la mobilitat re-
sidencial; reequilibrar geograficament |'oferta d’habi-
tatge social; (iv) contribuir a la rehabilitacié del parc
social envellit i inadequat; (v) reduir l'infrahabitatge;
(vi) i millorar el servei public d'informacié i gesti¢ de
les sol-licituds d'habitatge social.

3.6. La Regié Metropolitana d’Amsterdam

La governabilitat de la regi® metropolitana d’Amster-
dam es basa en la cooperacié voluntaria entre les pro-
vincies de Noord-Holland i Flevoland, els 33 municipis
d'ambdues provincies, i la ciutat d’Amsterdam sobre la
base dels acords subscrits el 2016 per totes aquestes
entitats. En el pla institucional, aguesta cooperacié es
desenvolupa a traves de tres comissions de la MRA
(MetroopolRegio Amsterdam, MRA) en les qual partici-
pen els representants politics de tots els governs de la
Regid. Els temes d'habitatge es tracten en una subco-
missié especifica dins la Comissié de territori.

El document marc de I'actuacié de la MRA és la seva
Agenda d'Accié (MRA, 2016). En materia d’habitatge,
I'’Agenda estableix que tots els municipis de la Regio
han de formalitzar acords sobre la programacié i coor-
dinacié de les actuacions residencials (accio 1.1), la
qual cosa implica I'obligacié de coordinar els seus
plans d'habitatge, aixi com informar sobre la disponibi-
litat de terrenys residencials per als propers quatre a
deu anys (accid 1.2). El desplegament d'aguestes
dues accions ha estat recollit en una posterior publica-
cio de la MRA (2018). D'acord amb els estudis previs
sobre I'habitatge, la MRA estima que sera necessari
construir en l'area metropolitana un minim de 60.000
habitatges fins I'any 2020, la major part dels quals
s’hauran de promoure en les zones de proximitat dels
principals nodes de transport public, a fi de garantir la
coheréncia entre teixit residencial i mobilitat metropo-
litana, i tenint en consideracioé la demanda de nous
equipaments que generaran.

4. Governanca i planificacio de I’'habitatge a la
metropoli de Barcelona

'existéncia d'un govern metropolita amb competen-
cies en habitatge es pot considerar, com s'acaba de
veure en analitzar les experiéncies internacionals, una
fortalesa a I'hora de desenvolupar politiques d’habitat-
ge a escala metropolitana i de manera particular a I'ho-
ra de tenir una visié estrategica conjunta materialitza-
da en un instrument de planificacié. Aquest és el punt
de partida d'aquest apartat en el qual s'entra a tractar
quin és |'estat de la glestio a la metropoli de Barcelo-
na. Abans, perd, es fara un breu repas al marc juridic-
competencial especific de I'estat espanyol en mateéria
d'habitatge. De fet, cal no oblidar que les politiques
d'habitatge a escala metropolitana tenen un abast am-
pli, tant des del vessant sectorial com pel que fa als
nivells administratius que hi intervenen.

4.1. Politiques d'habitatge transversals i multinivell en
el marc d'un reconeixement institucional de les arees
metropolitanes

'habitatge és una questio poliedrica molt interrelacio-
nada amb la societat i, precisament per aquesta carac-
teristica, hi ha una gran varietat de politiques, a més
de les que es consideren propies d'habitatge, que hi
tenen una gran incidéncia, com per exemple la politica
economica, la politica fiscal, les politiques socials i les
politiques territorials, entre les principals. D'aquesta
manera, la politica d'habitatge s'ha d'entendre des
d'una concepcié transversal, com una amalgama de
politiques i actuacions combinades i complementaries
entre diferents departaments de les administracions.

Juntament amb aquesta diversitat sectorial de les po-
litiques d’habitatge, cal tenir present també I'estructu-
ra competencial entre les diferents administracions.
Aixi, a |'estat espanyol, I'habitatge és una competen-
cia exclusiva del Govern de la Generalitat de Catalunya
i de la resta de governs autonomics que han assumit
les competencies propies®. Tanmateix, |'Estat t&é com-
peténcies exclusives plenes | basiques en aspectes
amb gran incidéncia en les politiques d’habitatge com,
per exemple: (i) en les bases de la ordenacié del cré-
dit*, mitjancant les quals es convenien credits amb les
entitats financeres per a la promocié d'habitatge pro-
tegit; (i) en les bases i coordinacié general de |'activi-
tat economica®, principal suport legal dels plans d'ha-
bitatge del Govern de|'Estatide les seves assignacions
pressupostaries; (i) i en la regulacié de les condicions
basiques que garanteixen la igualtat dels espanyols en
I'exercici dels drets constitucionals®, en general, i el
dret a I'habitatge digne i adequat, en particular’.

D'altra banda, d'acord amb la Llei de Bases de Regim
Local®, el municipi exerceix com a competencies pro-
pies, en els termes de la legislacié de |'Estat i de les
comunitats autonomes, les matéries d'urbanisme,

3 Art. 148.3 de la Constitucid.

4 Art. 149.1.11 de la Constitucio.
5 Art. 149.1.13 de la Constitucio.
5 Art. 149.1.1 de la Constitucio.
7 Art. 47 de la Constitucio.

& Llei 7/1985, Reguladora de les Bases de Régim Local, art. 25.2d.
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promocié i gestié d'habitatge de proteccié publica
amb criteris de sostenibilitat financera i conservacio i
rehabilitacié de I'edificacié. En aquest cas cal notar
que aquestes competencies municipals es troben
acotades pels legisladors estatal i autonomic, i en ul-
tim terme per la capacitat financera dels ajuntaments,
aspecte molt rellevant durant els darrers anys, en qué
les administracions locals han vist enormement limita-
da la seva capacitat d'actuacio.

En el cas de la metropoli de Barcelona existeix I'Area
Metropolitana de Barcelona, una administracié local
que abraca, a més del municipi de Barcelona, altres
trenta-cinc municipis circumdants. Pel que fa a les atri-
bucions en habitatge, la propia Llei de creacio I'Area? |i
atorga, d'una banda, competéncies en materia de pla-
nejament urbanistic, de promocié de sol i d'habitatge
i, de I'altra banda, deixa la porta oberta a que els ajun-
taments i la resta d'administracions li deleguin compe-
téncies. Si es mira des d'un punt de vista comparat es
pot considerar, doncs, que la institucionalitzacié de les
politiques d'habitatge a la metropoli de Barcelona se
situen en un punt intermedi, entre aquelles realitats
urbanes que no tenen ni govern ni competencies me-
tropolitanes i aquelles que, en canvi, tenen un nivell
d'institucionalitzacié consolidat i unes competéncies
en materia d'habitatge més extenses.

En definitiva, com succeeix també en altres paisos,
les politiqgues d'habitatge a Catalunya i, en concret, a
|'area metropolitana, es desenvolupen en un marc
competencial complex en el qual hi participen dife-
rents nivells administratius. La diversitat tematica i
administrativa formen part intrinseca de les politiques
d'habitatge i és des d'aquesta Optica que cal afron-
tar-les, també a escala metropolitana.

4.2. La planificacié de I'habitatge a la metropoli de Bar-
celona

Els instruments de planificacié en materia d’habitatge
son relativament recents a la metropoli de Barcelona i
a Catalunya en general. Els antecedents amb més tra-
dicié son els Plans estatals d'habitatge, que consistei-
Xen en un instrument de programacié a mitja termini
(usualment quatre anys) mitjancant els quals es defi-
neixen les linies d'actuacio i es distribueixen, de ma-
nera conveniada amb les comunitats autonomes, els
recursos assignats en els pressupostos generals de
I'Estat. A Catalunya, els instruments de planificacid
propia es defineixen i es despleguen, principalment, a
partir de la Llei 18/2007, del dret a I'habitatge™. En el
titol Il d'aquesta llei s'especifiquen els instruments de
planificacié i programacié en matéria d'habitatge, aixi
com els seus continguts. Aquests instruments sén el
Pla territorial sectorial d'habitatge i els seus instru-
ments de desenvolupament parcial, els programes
supralocals d’habitatge i els plans locals d'habitatge.
El Pla territorial sectorial d'habitatge és la figura que
ha d’orientar les actuacions i inversions en materia
d'habitatge a Catalunya a mitja i llarg termini. Aquest
Pla, actualment en procés de tramitacié, amb un docu-
ment d'avanc de Pla i pendent de I'aprovacié inicial,

constitueix una oportunitat per desenvolupar una es-
tratégia d’'habitatge també a escala metropolitana,
com es veura tot seguit.

Aquests son, doncs, els instruments de planificacié
en matéria d'habitatge previstos a Catalunya, que
s'han de completar amb les competencies en mate-
ria d’habitatge de I'Area metropolitana de Barcelona
que s'han vist anteriorment. En aquest marc, el des-
envolupament d'un instrument de planificacié inte-
gral en materia d’habitatge a escala metropolitana
podria dur-se a terme mitjangant de tres formes. Una
primera férmula passaria per una modificacio de la
Llei de creacié de I’Area Metropolitana de Barcelona,
amb la incorporacié d'aquesta competéncia, com a
minim, en materia de planificacié, mitjancant I'elabo-
racio d'un Pla d'habitatge metropolita. Aquesta solu-
cio, similar a la duta a terme a Londres, té el suport
d'alguns autors (Bosch, 2011; Gerohdzi i Tosics,
2018), perd logicament no és |'Unica possible. Una
segona via seria la redaccié d'un pla a escala metro-
politana que desenvolupés els instruments del Pla
territorial sectorial d'habitatge, de manera coordina-
da entre el govern de la Generalitat de Catalunya i
I’Area Metropolitana de Barcelona i, dbviament, amb
la participacié dels municipis de I'ambit. | finalment,
una tercera via seria la delegacié de competéencies
dels municipis metropolitans, opcié que ja contempla
la mateixa llei de creacio de I'’Area Metropolitana de
Barcelona, per tal d'elaborar un Pla metropolita de
I"habitatge, en coordinacié amb els plans locals d'ha-
bitatge existents.

Sigui com sigui, la férmula a adoptar hauria de fona-
mentar-se en una visié de transversalitat i de gover-
nanca multinivell. Aixi mateix, hauria d'incorporar els
principis de jerarquia i coheréncia del sistema de pla-
nejament urbanistic i territorial, sobretot respecte el
Pla Director Urbanistic de I'area metropolitana de Bar-
celona, avui en redaccié, | també respecte el Pla terri-
torial metropolita de Barcelona i el Pla sectorial d'habi-
tatge, i articular-se a escales inferiors a partir dels
plans locals i supralocals d'habitatge.

Malgrat la limitacié normativa per afrontar les proble-
matiques relatives a I'habitatge des d'una aproxima-
ci6 més integral, I'’Area Metropolitana de Barcelona
disposa d'atribucions sectorials. Per tal de dotar-les
d’un marc conjunt s'han redactat les directrius de po-
litica metropolitana d'habitatge per al periode 2016-
2019 (Area Metropoiltana de Barcelona, 2016), mit-
jancant les quals es consoliden els instruments en
curs, com la gestio del sol i la promocié d'habitatge,
desenvolupades des de I'lMPSOL, o els ajuts a la re-
habilitacio, gestionats des del Consorci Metropolita
de I'Habitatge. Aixi mateix, en el marc del mandat
2016-2019 se n'han desplegat de nous entre els que
cal destacar la linia d'ajuts al pagament dels submi-
nistraments, gestionats per I'’Area de Desenvolupa-
ment Economic i Social, I'entrada en funcionament
de I'Observatori Metropolita de |I'Habitatge de Barce-
lona, i Metropolis Barcelona, un operador publicopri-
vat per a la promocié i gestié d’habitatge assequible

° Llei 31/2010, de I'Area Metropolitana de Barcelona.

'© Amb anterioritat ja hi havia ajuntaments que havien elaborat instruments de planificacié municipal de I'habitatge. Per altra banda, la Llei 10/2004 de
modificacié de la Llei d'urbanisme va introduir I'obligatorietat que els plans continguessin una memoria social.
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Figura 4. Les politiques d’habitatge de I’Area Metropolitana de Barcelona

Gestiod de sol i promocid
d’habitatge

: Institut Metropolita del Sol

(IMPSOL)

Promocié i gestio
d’habitatge de lloguer

|:>| Metropolis habitatge

Gestid ajutsala
rehabilitacié

|:> Consorci Metropolitade

I'Habitatge (CMH)

Gestio ajuts pagament
subministraments

':> Area de desenvolupament

economici social

Recull i analisid’informacio
i avaluacié de politiques

|:> Observatori Metropolita de

I’'Habitatge de Barcelona (O-HB)

Planejamenturbanistic

6102-9T0Z @33e31qeY, p saueyjodonaw snuydallg

]|:> PDU Area Metropolitana de

Font: Area Metropolitana de Barcelona

(vegeu figura 4). Una mencié a part mereix el Pla Di-
rector Urbanistic de I'area metropolitana de Barcelo-
na, actualment en redaccio, i que constitueix la prin-
cipal figura de planejament urbanistic del territori
dels trenta-sis municipis. Logicament, ['habitatge
n'és una questid central, com en qualsevol pla
d'aquestes caracteristiques.

Aquestes actuacions sén ben necessaries per suplir
les limitacions dels ajuntaments en materia de promo-
ci6 d'habitatge, d'inversié en rehabilitacié, o d'ajuts al
pagament de subministraments. Tanmateix, la seva
eficacia segurament es veuria incrementada si anes-
sin acompanyades d'instruments de planificacié de
conjunt a escala metropolitana, com per exemple,
d'un Pla metropolita d'habitatge i/o de plans o estrate-
gies més especifics (rehabilitacid, exclusié residenci-
al, entre d'altres). Aquests instruments de planifica-
cio, basats en diagnosis el més acurades possibles de
la realitat metropolitana, permetrien definir els objec-
tius, prioritzar la inversioé publica i fer una avaluacié del
procés per tal de, si fos oporty, redefinir o prioritzar el
objectius inicials.

5. Conclusions

Una caracteristica comuna de les arees metropolita-
nes és l'elevat risc d'exclusié residencial que pateixen
els seus residents, sobretot en periodes de recessio
econdmica. Es en aquests territoris on els preus dels
habitatges assoleixen els valors més elevats, fet que
genera una gran demanda d’habitatge assequible que
acostuma a superar amb escreix |'oferta existent.
Aquesta crisi d'accessibilitat a I'habitatge és la causa
principal de que els majors nivells d'exclusié residen-
cial i de segregacié urbana es produeixin en aguests
entorns.

L'evolucio de les condicions socioresidencials a la me-
tropoli de Barcelona confirmen aquesta problematica.
Des de I'esclat de la crisis economica, el nombre de
llars amb problemes de solvencia per satisfer el cost
del seu habitatge, en condicions residencials inade-

Barcelona

quades i en barris vulnerables s’ha incrementat subs-
tancialment. |, evidentment, aquestes dinamiques re-
sidencials d'exclusi®¢ no segueixen una logica
municipal siné que es produeixen en tot I'ambit me-
tropolita en major o menor intensitat. Per tant, és tam-
bé des d'aquesta escala metropolitana que cal afron-
tar el problema de I'habitatge.

Ara bé, per planificar i implementar politiques d'habi-
tatge a escala metropolitana, cal disposar d'un model
de governabilitat metropolitana que permeti articular
els interessos de tots els nivells de govern implicats |,
com assenyalen nombrosos treballs, aquest no és
I'escenari més estes.

No obstant aix0, després de revisar les competencies
i funcions en matéria d’habitatge exercides per un bon
nombre de governs metropolitans de Nord-américa,
Europa i Oceania, els resultats suggereixen que en els
darrers anys esta tenint lloc un procés de metropolita-
nitzacié de les politigues d'habitatge a moltes urbs.
Ara bé, aquest reconeixement de |'escala metropolita-
na en habitatge no esta associat a cap model exclusiu
de governabilitat. Acostuma a tenir lloc en models de
govern de dos nivells si el superior gaudeix de la com-
peténcia (p. ex. I'Autoritat del Gran Londres, I'Autori-
tat Combinada del Gran Manchester, la Metropoli
d'Aix-Marsella-Provenca, o en el Gran Sydney), pot
basar-se en la cooperacié voluntaria (p. ex. a la regid
metropolitana d’Amsterdam), i dbviament també és
resolt amb un govern metropolita a un nivell (la ciutat
de Toronto).

Des d'aquest marc d'analisi, el desenvolupament de
politiques metropolitanes d'habitatge a la conurbacio
de Barcelona presenta greus limitacions. Els princi-
pals obstacles soén: (i) I'absencia d'un govern metro-
polita amb competéncies en la matéria; (i) una debil
integracié de la planificacié urbanistica del territori
metropolita amb les politiques d'habitatge; (iii) i la
manca d'un Pla metropolita d’habitatge. No obstant
aixd, existeixen un conjunt de circumstancies que
permeten ser optimista cara a un proper major reco-
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neixement d'aquesta dimensié metropolitana de les
politiques d'habitatge a Barcelona: (i) la recent crea-
ci6 de Metropolis Habitatge, un operador metropolita

publicoprivat de lloguer assequible; (i) I'entrada en
funcionament, durant el 2017, de I'Observatori Me-
tropolita de |'Habitatge de Barcelona; (iii) disposar

d'un Pla d'actuacié metropolita (PAM) en que es de-
tallen les directrius de politica metropolitana d'habi-
tatge per al periode 2016-2019; (iv) i el fet que el Pla
Director Urbanistic metropolita de Barcelona i el Pla
territorial sectorial d"habitatge de Catalunya es trobin
en procés d'elaboracié.

En aguest context juridic i institucional, per avangar en
la construccié d'una politica metropolitana d'habitatge
cal construir un espai de governanca transversal i mul-
tinivell que abordi la problematica de I'habitatge des
d'una escala metropolitana. En aquest marc, la redac-
ci6 d'un pla metropolita d’habitatge podria esdevenir
I'instrument de concertacié i seguiment entre les ins-
titucions i agents implicats, aixi com la rotula entre la
planificacié sectorial i el planejament urbanistic i terri-
torial.
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Resum

El greu impacte social de la crisi econdmica i financera
que es va iniciar I'any 2008 va desbordar el sistema de
proteccid social estatal i autondomic, de manera que
una part important de la gestié de la pobresa va recau-
re en els municipis, tot forcant-los a funcionar per la
via dels ajuts d'urgéncia social com a darrera xarxa de
proteccid. En clau metropolitana, la heterogeneitat en
el disseny de les prestacions a cadascun dels munici-
pis no va ajudar a reduir I'increment de la desigualtat,
sind més aviat el contrari. L'escenari actual, marcat
per la reactivacié economica, perd també per la posa-
da en marxa de la Renda Garantida de Ciutadania
(RGC), obre una finestra d'oportunitat per reflexionar
entorn a la millora de la proteccio a la ‘ciutat real’. En
aquest sentit, I'article presenta els resultats de simu-
lar estadisticament una prestacié complementaria a la
RGC d'ambit metropolita, tot considerant també el
cost de vida diferencial arreu el territori.

Paraules clau: pobresa, garantia de rendes, gover-
nanca metropolitana, redistribucié, politica social, de-
sigualtat.

1. Introduccio

Cada cop sén més les metropolis que es doten d'es-
tructures politiques amb capacitat de govern més en-
lla dels limits municipals, sobre la ‘ciutat real’. Tot i que
la institucionalitzacié del fet metropolita és un feno-
men que es va comencar a produir amb certa intensi-
tat en alguns paisos occidentals als anys 70, no ha
estat fins a partir dels anys 90 quan s'ha consolidat
arreu del moén una tendéncia creixent a la formacio
d'institucions metropolitanes (Ahrend et al., 2014). Es
tracta, sens dubte, d'una reacci¢ logica al canvi d'es-
cala de la realitat urbana que s'ha anat produint des de
fa décades, com a consequencia de I'evolucié tecno-
logica i del creixement demografic incessant de les
aglomeracions urbanes. Avui dia resulta ja indiscutible
que els reptes econdmics, socials, mediambientals i
també politics a que han de fer front les grans ciutats
depassen I'ambit municipal de la ciutat central i han

REDUIR LES
DESIGUALTATS A LA
CIUTAT REAL. LA
POLITICA DE GARANTIA
DE RENDES EN CLAU
METROPOLITANA

adoptat una dimensié clarament metropolitana. Preci-
sament, la Nueva Agenda Urbana, aprovada l'any
2016 a Quito en el marc de la Conferéncia Habitat /1l
de I'ONU sobre habitatge i desenvolupament urba
sostenible, es fa ressd d'aquest fenomen i insta a do-
nar suport i a enfortir “noves formes de governanca
local i metropolitana eficaces, que creuin fronteres ad-
ministratives i es basin en territoris funcionals” (ONU,
2017).

A Catalunya, I'any 2010 es va crear I'Area Metropolita-
na de Barcelona (AMB)', una entitat local supramunici-
pal que aglutina 36 municipis de la conurbacié de Bar-
celona, la qual va intensificar notablement el nivell
d'institucionalitzacié de les estructures metropolita-
nes preexistents?. El disseny institucional de I'AMB
actual aporta un govern metropolita, tot i que amb re-
presentacio indirecta i amb un model competencial
mixt. Es a dir, algunes competéncies sén exclusives
de I'AMB i d'altres sén en concurréencia amb els muni-
cipis o d'altres administracions (Galan et al., 2016).
Les competencies exclusives provenen directament
dels organismes metropolitans que van precedir
I'AMBS, els quals es van fusionar en l'actual entitat
metropolitana. Aquestes competencies son: trans-
ports i mobilitat, cicle de I'aigua i tractament de resi-
dus i medi ambient. A més, amb la creacié de I'AMB
també s'han enfortit les competéncies en urbanisme i
ordenacié del territori. En canvi, les matéries en qué
comparteix competencies amb els municipis (i d'al-
tres nivells de I’Administracié) sén: habitatge, cohesié
social i territorial, desenvolupament economic i gestio
d'algunes infraestructures. En aquests casos, el paper
de I'’AMB habitualment queda reduit a facultats de co-
ordinacié i planificacié o de foment de determinades
iniciatives, essent més aviat excepcional la prestacio
d'algun servei.

Darrerament, pero, s'esta instal-lant un interessant
debat public sobre la necessitat d'augmentar el pes
de les politiqgues metropolitanes a Barcelona, particu-
larment en aquells ambits en que, de moment, estan
menys desenvolupades. Algunes veus estan recla-
mant, per exemple, la metropolitanitzacié de les politi-

T Llei 31/2010 del Parlament de Catalunya, del 3 d’agost, de I'Area Metropolitana de Barcelona.

2 Una bona descripcié sobre com s’ha produit el transit de I'antiga Corporacio Metropolitana de Barcelona (CMB, 1974) a la nova Area Metropolitana de

Barcelona (AMB, 2010) es pot trobar a Tomas (2017).

? La Mancomunitat de Municipis de I'Area Metropolitana de Barcelona, I'Entitat del Medi Ambient i I'Entitat Metropolitana del Transport.
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ques d'habitatge’ i, de fet, els treballs que s’estan
desenvolupant des de I'Ajuntament de Barcelona i de
I’AMB per disposar proximament d'un operador publi-
coprivat metropolita (Metropolis Habitatge) per cons-
truir habitatge de lloguer assequible® sén un clar
exemple d'avencg en aquesta linia. Altres opinions re-
clamen el mateix en materia de cohesid social®. En
aquest sentit, hi ha algunes mesures que s'estan im-
plementant des de I'AMB’ i que també signifiquen
avencos des del punt de vista de la governanca metro-
politana de les desigualtats socials, tot i que encara
queda molt cami per recoérrer en aquest camp. Partint
d'aquest context, el present article vol contribuir a
aquest debat oferint algunes evidencies empiriques
sobre per qué calen politigues metropolitanes en ma-
téria de cohesié social.

2. Les politiques de garantia de rendes i I'escala
territorial

2.1. Els sistemes de garantia de rendes a debat

Els sistemes de garantia d'ingressos es troben actu-
alment al centre del debat public de molts dels paisos
de I'OCDE, fins i tot en aquells que sén més genero-
sos en els nivells de proteccié social. Dos sén els ele-
ments principals que ho expliqguen. D’'una banda,
["augment de formes atipiques d'ocupacié i del risc de
pérdua del lloc de treball en un context de transforma-
cio digital i de creixent automatitzacié. De l'altra, la
incapacitat de les prestacions assistencials per com-
plir I'objectiu de treure la poblacié de la pobresa, tot i
que, com a intervencions d'ultim recurs, és indiscuti-
ble la seva eficacia en reduir-ne la intensitat (Barbier,
2017).

En aquest debat, es plantegen un ventall d'alternati-
ves i propostes que van des de la millora i I'harmonit-
zaci6 dels programes de rendes minimes existents a
I'aposta per rendes garantides, passant també per
programes d’estimul i bonificacions a I'ocupacié o ini-
ciatives més rupturistes com ara la implementacio
d'una renda basica universal. A grans trets, les rendes
minimes d'insercié (existents a gran part de comuni-
tats autdnomes espanyoles i a molts paisos europeus)
mantenen, malgrat les reformes recents, les limitaci-
ons d'una elevada condicionalitat (de renda i conduc-
ta) i, alhora, unes insuficients cobertura i intensitat
protectora (Noguera, 2015). Les rendes garantides,
també estan subjectes a la insuficiéncia d'ingressos,
pero generalment amb llindars d’elegibilitat i quanties
de la prestacio superiors. En consequéncia, I'eficacia
vers la poblacié pobre és superior. En aguests esque-
mes de renda, les condicions d'insercié per als per-

ceptors s'eliminen o només condicionen parcialment
la prestacio. Per altra banda, els credits fiscals per a
treballadors/es amb baixos salaris busquen ampliar
I'atractiu econdmic dels treballs menys remunerats i
evitar els desincentius a I'ocupacié de les persones
dependents de les prestacions socials (Fernédndez,
2015). Es tracta d'una mesura a mig cami entre el sis-
tema fiscal i el sistema de prestacions assistencials, i
sorgeixen inicialment als paisos anglosaxons, on no
existeix reglamentacié de salaris minims. En diferents
modalitats, les bonificacions a I'ocupacié han estat
també incorporades al Revenu de Solidarité Active
(RSA) francés i al Programa de garantia d'ingressos
del Pais Basc. Finalment, la renda basica es formula
des de la universalitat i la incondicionalitat. Aixo és,
que el dret de rebre la prestacié no es limita a la pobla-
cid6 amb ingressos inferiors a un determinat llindar,
sind que la rep tothom, tant si s’esta disposat a treba-
[lar com si no.

En resum, les formules que es plantegen actualment
per lluitar contra la pobresa sén diverses i els resultats
esperats en termes de poblacié beneficiaria i de inten-
sitat protectora també.

2.2. L'escala territorial: governanca multinivell i redis-
tribucié

La creixent diversitat i complexitat de les necessitats
de la poblacié que sorgeixen en el context postindus-
trial comporta un augment de la importancia de la pro-
ximitat per donar-hi resposta i, en consequéncia, de la
'localitzacié’ de la provisid de benestar (Andreotti i
Mingione, 2014). Els estats del benestar es redimen-
sionen cap a dalt —amb un nou paper de les instituci-
ons supranacionals— i cap a baix —amb una funcié
meés rellevant de les regions i els municipis— (Ferrera,
2005; Kazepov, 2010). La idea que el benestar local és
més eficacg per reconeixer i donar resposta a les diver-
ses | complexes necessitats de la poblacié ha estat
emparada per la Comissié Europea i recollida en el
concepte de subsidiarietat vertical®. Aquest procés, al
qual també s’hi sumen diferents actors publics i pri-
vats, dona lloc a un escenari complex de governanca
multinivell en el disseny, gestid i implementacié de
politiques socials (Kazepov, 2010).

No obstant aixd, I'evidéncia empirica ha mostrat que
els efectes de la descentralitzacié i la governanga
multinivell poden ser ambivalents (Bonoli i Champi-
on, 2014; Obinger et al., 2005). La major receptivitat
de les administracions locals i regionals a les deman-
des i necessitats de la poblacié es pot veure malme-
sa per un augment de les desigualtats territorials,

4Vegeu |'entrevista a Carme Trilla, actual presidenta de I'Observatori Metropolita de I'Habitatge de Barcelona (O-HB), publicada a La Vanguardia el 9 d'abril de
2018 encapcalada amb el titular: “La vivienda deberia ser metropolitana, jpero los alcaldes no quieren!".

5 Per més informacié sobre Metropolis Habitatge es pot consultar: http://habitatge.barcelona/ca/noticia/una-nova-eina-per-ampliar-el-parc-dhabitatges-de-

lloguer-assequible_564519

8 Alguns exemples que es poden destacar sén els articles de Fernando Ferndndez-Monge “La hora metropolitana”, publicat el 20 de desembre de 2017
al blog Agenda Publica, o el de Maria Cortada “El fortalecimiento politico de les dreas metropolitanas”, publicat el 12 de mar¢ de 2018 en el blog del Pla

Estrategic Metropolita de Barcelona (PEMB).

7 Actualment, les politiques d'escala metropolitana que poden tenir més incidencia en termes de cohesié social sén dos programes impulsats des de I'Area
de Desenvolupament Economic i Social de I'AMB: el Pla metropolita de suport a les politiques socials municipals 2016-2019, que consisteix basicament

en plans d'ocupacié (http://www.amb.cat/s/web/desenvolupament-socioeconomic/politiques-socials/plans-d-ocupacio.html), i el Programa metropolita de
mesures contra la pobresa energética, que ofereix cobertura davant de possibles talls energétics en casos de families vulnerables (http://www.amb.cat/s/

web/desenvolupament-socioeconomic/politiques-socials/pobresa-energetica.html).

8 La definicié de subsidiarietat implica que les politiques publiques han de ser responsabilitat de |'autoritat competent més baixa, deixant només a

|'administracié central les gliestions que no puguin realitzar-se en un nivell inferior.
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especialment si la coordinacié intergovernamental
no esta ben dissenyada (Kazepov, 2010). Un cas pa-
radigmatic d'aquesta problematica es manifesta ha-
bitualment a les arees metropolitanes, especialment
en relacid a les politigues que pretenen abordar la
desigualtat social, ja que sovint els costa assolir una
logica redistributiva que contribueixi a cohesionar el
conjunt de la metropoli (KlUber i Rochat, 2018). Aixd
es deu sobretot a que aquestes aglomeracions urba-
nes, malgrat que constitueixen una realitat socioterri-
torial integrada, generalment es troben fragmenta-
des administrativament. Aquesta situacid genera
habitualment una heterogeneitat important de les
politiques de cohesié que es despleguen interna-
ment arreu dels territoris metropolitans, que no ajuda
a reduir la desigualtat en la ciutat real. Aquest feno-
men ha estat remarcat per diversos estudis realitzats
a les arees metropolitanes dels EUA des de mitjans
dels anys 70, que mostren una associacié positiva
entre la desigualtat social i el grau de fragmentacio
governamental. En la mesura que els municipis po-
bres no tenen prou cabals per satisfer les demandes
dels seus residents, es produeix un desajust siste-
matic entre recursos i necessitats que perpetua i in-
clus reforca la desigualtat d’ingressos entre la pobla-
ci6 metropolitana (Kliber i Rochat, 2018). Una idea
similar s'extreu també d’un altre estudi recent de
I'OCDE (2016), on es mostra que quan més fragmen-
tada administrativament esta una metropolis, més
probabilitats hi ha de que la segregacié residencial
socioeconomica sigui més elevada.

Per tal de fer front a aquesta qlestié, hi ha autors
que plantegen diferents possibilitats des d'un punt
de vista teodric. Alguns autors pensen que la millor
manera de governar les arees metropolitanes en pro
de l'equitat social i espacial seria la consolidacié i
centralitzacié governamental mitjancant fusions mu-
nicipals (Rusk, 2003) o a través de la creacié de go-
verns metropolitans forts (Orfield, 2002). Altres au-
tors, ubicats entre els teorics del federalisme fiscal
—cobrint els buits del Nou regionalisme (Wallis,
1994) pel que fa a les qlestions d'equitat i redistribu-
ci6—, s6n més del parer que aquestes disfuncionali-
tats es podrien superar mitjancant la cooperacié i
I'intercanvi d’ingressos via subvencions entre admi-
nistracions. L'objectiu d'aquesta via seria redistribuir
recursos als indrets amb més necessitats, tot mante-
nint alhora els beneficis de la descentralitzacié i I'au-
tonomia local, tant en termes de la proximitat en la
gestio de les necessitats socials, com de la rendicié
de comptes i de la responsabilitat vers les preferén-
cies locals (Oates, 2011).

En el cas de Barcelona, la creacié en 2011 de I'Area
Metropolitana de Barcelona com a administracié su-

pramunicipal constitueix una gran oportunitat en
aquest sentit, per tal de millorar la cohesié social a la
metropoli. El que s'analitza en aquest article és que
passaria si aquest govern metropolita estigués en dis-
posicié d'implementar una hipotética prestacié de ga-
rantia de rendes que superi I'heterogeneitat que es
déna actualment quant a criteris i quanties de les pres-
tacions entre els municipis metropolitans. Seria aixo
més eficag per reduir les desigualtats d'ingressos en-
tre la poblacié metropolitana de Barcelona?

3. Pla d’analisi i metodologia

L'article consta de dues parts analitiques clarament
diferenciades. En primer terme, s'ofereix una analisi
en clau metropolitana del conjunt d'ajuts i suports
economics que els consistoris locals han destinat du-
rant els darrers anys a atendre situacions de vulnerabi-
litat economica. Les dades originariament provenen
del Registre unificat de dades dels ens locals (RUDEL)
del Departament de Benestar Social i Familia, pero per
a 19 dels 36 municipis que pertanyen a l'area metro-
politana de Barcelona s'ha comptat amb la intermedi-
acio i el treball d’'harmonitzacio del Cercle de compara-
cio intermunicipal de Serveis Socials (Diputacio de
Barcelona)®. Per a la resta de municipis de que es dis-
posa de dades es treballa amb els mateixos indicadors
emprats al marc del Cercle de comparacié intermuni-
cipal de la Diputacié de Barcelona: ‘despesa anual en
prestacions d'urgéncia social’ i ‘despesa en prestaci-
ons, serveis i projectes per pal-liar la vulnerabilitat eco-
nomica per unitat de convivencia'®. L'analisi es com-
pleta amb diagrames de dispersid, que tenen per
objectiu mostrar la naturalesa de la relacié entre la
despesa local executada en prestacions socials i les
necessitats de la poblacié dels municipis'. Aquesta
analisi s'aplica durant un periode marcat pel context
de crisi i pel replegament d’administracions superiors
vers |'atencié de la pobresa.

En segon lloc, s'ha dut a terme un exercici de simula-
cié de l'aplicacié de la Renda Garantida de Ciutada-
nia'? (RGC) i d'una renda complementaria a la RGC
d'abast metropolita. La simulacié es realitza a partir
de les dades de |'Enquesta de Condicions de Vida,
20176 (ECV 2016)'3. La simulacio es planteja amb ca-
racter substitutori del complex i heterogeni elenc de
prestacions municipals, motiu pel qual se suprimei-
xen de partida les quanties de renda que proporciona
I'ECV en els components ‘Ingressos per assisténcia
social’ i ‘Ajudes per habitatge'*. A la vegada, |'exerci-
ci s'articula en dues fases. En la primera fase es rea-
litza la simulacio de la RGC a I'ambit metropolita con-
siderant el seu desplegament complet. En la segona
fase, es parteix de I'escenari anterior per introduir una
hipotética prestacid complementaria per a la poblacié

? Enca I'any 2000 el Cercle de comparacio intermunicipal de Serveis Socials realitza un treball d’harmonitzaci¢ i construcci6 d'indicadors per comparar,
mesurar i avaluar els resultats de I'accié dels Serveis Socials Basics dels municipis de la provincia de Barcelona.

9 Aquesta analisi forma part del projecte Pobresa, suports economics municipals i renda metropolitana desenvolupat en el marc del Contracte Programa
AMB-IERMB 2017. Per més detalls consulteu https://iermb.uab.cat/ca/iermb/estudi/pobresa-suports-economics-municipals-i-renda-metropolitana/

" Les necessitats de la poblacié s'avaluen utilitzant com indicador la taxa d'atur registrat.

2| lei de 14/2017, de 20 de juliol, de la Renda Garantida de Ciutadania.

'8 La informacio d'ingressos que proporciona es refereix a I'any anterior a la realitzacio de I'enquesta. En aquest cas, a I'any 2015.

* Ambdés tipus d'ingressos son una bona aproximacio als ajuts d'urgéncia social d’ambit local vigents. Segons I'ECV 2016, I'import total d'aquests dos

components de renda a |'area metropolitana ascendeix a 183’7 milions d'euros.
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de la metropoli de Barcelona, tot considerant diversos
criteris d'elegibilitat i quantia. Aquesta consideracio
genera alhora tres nous escenaris. El primer eleva el
llindar d’elegibilitat de la RGC d'1 a 1,2 vegades I'Indi-
cador de Renda de Suficiéncia de Catalunya IRSC (es-
cenari 1). Els dos restants introdueixen un factor dife-
rencial en els criteris d'elegibilitat (escenari 2) i també
en la quantia de la prestacié (escenari 3) que s'aplica
a la poblacié resident als diferents municipis en fun-
ci6 del cost mitja de I'habitatge en cadascun d'ells. El
cost de I'habitatge es pren com a referencia del cost
de vida que ha d'assumir la poblacié de rendes més
baixes segons el seu lloc de residencia. En aquest
sentit, els municipis metropolitans es classifiqguen en
dos grups delimitats a partir de la ratio entre la mitja-
na del preu d'habitatge de lloguer al municipi i la mit-
jana del preu de lloguer al conjunt metropolita (amb-
dues referides a I'any 2016). Aixi, es distingeixen els
municipis amb preus d’habitatge alts i els municipis
amb preus d'habitatge mitjans i baixos'®. La idea és
introduir un efecte compensatori sobre la poblacié
que resideix en els municipis amb un cost de vida
meés elevat. Aixi, a I'escenari 2, el mecanisme com-
pensatori només actua en el criteri d’elegibilitat, ele-
vant el llindar a 1,5 vegades I'lRSC per a la poblacié
resident en aquests municipis (per a la resta de pobla-
cio el llindar es manté en 1,2 vegades I'lRSC). | a I'es-
cenari 3, I'efecte compensatori també es trasllada a la
quantia de la prestaci6, assignant el 100% de les
quanties simulades sobre els residents als municipis
amb preus dels habitatges més alts i el 80% sobre la
resta’®.

L'objectiu final de la simulacié és oferir diferents esce-
naris per tal d'avaluar principalment dues gliestions: el
cost de la implementacié de cada tipus de prestacio i
I'efecte que provoca cadascun d'ells en la reduccié de
la pobresa i de la desigualtat d'ingressos al conjunt de
la metropoli de Barcelona. Per tal de mesurar aquest
efecte, s'utilitzen indicadors estandards calculats
abans i després de les transferencies economiques
dissenyades. Com a indicadors representatius de la
pobresa, es treballa amb la taxa de risc de pobresa
moderada (60% de la mediana dels ingressos de la
llar) i la taxa de pobresa severa (40% de la mediana
dels ingressos de la llar)'. Pel que fa a la desigualtat
d'ingressos, es calculen el coeficient de Gini i el coefi-
cient d'Atkinson. El segon, menys conegut, mesura la
desigualtat en la distribucié de renda donant-li més
pes en el calcul a la prevalenca de la poblacié amb
rendes baixes'®. De la mateixa manera que l'index de
Gini, el seu valor també oscil-la entre 0i 1, essent nul-
la la desigualtat en el cas de 0 i maxima quan té un
valor d'1.

4. Crisi, gestio local de la pobresa i desigualtats
metropolitanes

La irrupcio de la crisi econdmica i financera I'any 2008
es va produir en plena transicié del model public
d'atencié social a Catalunya, en I'impasse entre |'assis-
téncia social classica i la universalitzacié, desenvolupa-
ment i expansio dels serveis socials com a quart pilar
de benestar. Aixo va transformar completament |'esce-
nari i les circumstancies sobre les quals s'estava treba-
[lant fins al moment des del mén local en matéria de
proteccid social, afectant particularment el paper dels
ajuts d'urgéncia social dins del conjunt del sistema.

A I'area metropolitana de Barcelona, concretament, la
crisi econdmica va configurar una situacié marcada per
la perdua massiva de llocs de treball, I'elevat endeuta-
ment de les families en concepte d’habitatge, |'aug-
ment de les privacions de consum i lI'increment de la
desigualtat d'ingressos després de dues decades de
reduccié gradual (Sarasa et al., 2013). Per altra banda,
la davallada de I'activitat economica també va posar de
manifest la feblesa estructural del sistema de garantia
de rendes de I'Estat espanyol, un sistema extens,
complex i amb deficits historics associats a un elevat
grau de fragmentacié i a una baixa intensitat protectora
(Laparra i Ayala, 2009). A més, a nivell autonomic, I'any
2011, la Generalitat de Catalunya introdueix una série
de restriccions en els criteris de concessio de la Renda
Minima d'Insercid (RMI), tot per controlar I'increment
potencial de beneficiaris (Gutiérrez, 2014). Fins aquell
moment la RMI havia respost a Catalunya subsidiaria-
ment com a prestacié de garantia de rendes davant els
buits de proteccié social del sistema estatal.

Tot plegat va comportar una rapida metamorfosi del
sistema assistencial a Catalunya respecte els darrers
anys precrisi. D'una banda, es desvia la responsabilitat
cap als dispositius estatals, un fet impensable poc
temps enrere, quan les competéncies sobre el desen-
volupament del sistema de garantia i sosteniment de
rendes formava part de la pugna politica entre els go-
verns estatal i autondmic. D'aquesta manera, els be-
neficiaris de la Renda Activa d'Insercié (RAI), de carac-
ter estatal, que fins aleshores havien tingut un paper
testimonial a Catalunya, creixen en paral-lel a l'aug-
ment de les necessitats socials i a les limitacions de la
RMI per fer-li front. D'altra banda, els ajuts d'urgencia
social locals s'erigeixen progressivament com |'Ultim
recurs en el context de crisi, adoptant una funcié per a
la qual no estaven dissenyats (Aguilar-Hendrickson,
2014). Aquestes prestacions econdmiques municipals
s'emmarquen normativament dins el sistema catala
de serveis socials d'enca finals de la decada passada’®

5 El grup de preus d'habitatge alts (amb ratios superiors a 1,1) inclou els municipis de: Barcelona, Begues, Castelldefels, Esplugues de Llobregat, Gava,
Montgat, Sant Cugat del Valles, Sant Just Desvern i Tiana. El grup de preus d'habitatge mitjans i baixos (amb ratios inferiors a 1,1) inclou els municipis de:
Badalona, Badia del Vallés, Barbera del Valles, Castellbisbal, Cerdanyola del Vallés, Cervelld, Cornella de Llobregat Corbera de Llobregat, I'Hospitalet de
Llobregat, Montcada i Reixac, Molins de Rei, la Palma de Cervello, Palleja, el Papiol, el Prat de Llobregat, Ripollet, Sant Adria de Besos, Sant Andreu de la
Barca, Sant Boi de Llobregat, Sant Climent de Llobregat, Sant Feliu de Llobregat, Sant Joan Despi, Sant Viceng dels Horts, Santa Coloma de Cervelld, Santa

Coloma de Gramenet, Torrelles de Llobregat i Viladecans.

'8 La diferencia de la quantia de les prestacions entre els dos grups de municipis es fonamenta al calcul de la ratio de la carrega mediana dels municipis amb

preus mitjans i baixos respecte a la de preus alts.

7 En la mesura que els dos indicadors tenen la finalitat d'avaluar I'impacte sobre la pobresa de les prestacions dissenyades, els llindars de risc de pobresa es

mantenen fixos.

8 Quan es calcula amb el parametre e=1.

9 Llei 12/2007 de serveis socials, la Llei 13/2006 de prestacions socials de caracter economic i Decret 142/2010 pel qual s'aprova la Cartera de serveis

socials 2010-2011.
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Figura 1. Despesa en prestacions economiques d'urgéncia social per unitat de convivéncia i taxa d'atur. Municipis de I'Area

metropolitana de Barcelona®, 2014-2016
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Figura 2. Despesa en prestacions, serveis i projectes per a pal-liar la vulnerabilitat economica per unitat convivéncia i taxa
d'atur. Municipis de I'’Area metropolitana de Barcelona, 2014-2016
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i son les administracions locals qui les defineixen, ges-
tionen i financen d'acord amb les competéncies que
tenen en I'ambit dels serveis socials d'atencié prima-
ria. Tenen una finalitat molt clara: “atendre situacions
de necessitats puntuals, urgents i basiques, de sub-
sisténcia, com l'alimentacio, el vestit i I'allotjament”
(art. 30)?". No obstant aixo, els deficits en la protecciod
social estatal i autondmica durant tot el periode de cri-
si fan que adquireixin progressivament un paper de
proteccioé estructural totalment desnaturalitzat. Durant
aquests anys augmenta la despesa municipal en pres-
tacions d'urgéncia social (la despesa es triplica entre
I'any 2010 i el 2016, passant de 2,78€ per habitant a
9,35€) i també emergeixen noves prestacions, ser-
veis i projectes vinculats a conceptes més amplis que
la urgencia social amb naturalesa estructural (Navarro-
Varas et al., 2017). Per exemple, es van creant a les
diferents carteres de serveis socials municipals mi-
croajuts economics de caracter parcial, que intenten
donar resposta a la pobresa de manera fragmentada
(pobresa alimentaria, pobresa energetica, pobresa ha-
bitacional, pobresa infantil, etc.), perd que manquen
de coheréncia global (Ginesta, 2015).

Aquest trasllat de la gestié de gran part de la pobresa
al mén local també comporta un afebliment de la in-
tensitat protectora. D'acord amb la jerarquia que esta-
bleix el sistema de proteccié social multinivell espa-

nyol, les prestacions més descentralitzades son les de
pitjor qualitat. Per una banda, aquests tipus de presta-
cions son les de més baixa quantia i no estan garanti-
des, sin6 que estan subjectes a la disponibilitat de
credit i a la dotacié pressupostaria dels consistoris
municipals. Per donar una referéncia respecte el nivell
de quanties d'aguestes prestacions, a I'area metropo-
litana de Barcelona la despesa anual mitjana per expe-
dient familiar en concepte d'ajuts economics d'urgen-
cia social municipals és d'aproximadament d'uns 153,
i s'"amplia a uns 237 si es consideren tots els progra-
mes adrecats a la vulnerabilitat economica (Navarro-
Varas et al.,, 2017). Per altra banda, |'especialitzacié
creixent dels ajuts va contribuir en part a augmentar
significativament les gestions administratives de les
prestacions i els serveis dels propis ajuntaments, aixi
com de les que proporcionen altres ens. De manera
que, durant els anys més aguts de la crisi, la sobrecar-
rega de tasques administratives acaba redundant en la
majoria de casos en un descens de les possibilitats
d'intervencié social.

A banda de l'afebliment de la intensitat protectora,
una altra de les disfuncionalitats que es deriva d'aquest
trasllat de la gestié de la pobresa al moén local té a
veure amb els seus efectes en relacio amb I'escala
territorial. La resposta entre els municipis metropoli-
tans és molt heterogenia: en els conceptes de protec-

20 DOGC, Num. 7418 de 24.7.2017.

?"Llei 13/2006 de prestacions socials de caracter economic.
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cid inclosos en els programes; en els requisits d'accés
a les prestacions —variacions en el llindar de definicié
de la situacié de necessitat, en el temps de residéncia
al municipi requerit o en la diferent combinacié d'as-
pectes econdmics i socials a I'hora de fer la valora-
cio—; en els imports, freqlencia i durada de les pres-
tacions (Ginesta, 2015; Navarro-Varas et al., 2017). En
aquest sentit, les despeses d'habitatge i el fet de si
s'inclouen o no en el comput de la renda i en quina
quantia, adquireix també un rol central en aquesta di-
ferenciaci¢ territorial de I'atencié social. A priori, la di-
ferenciacié territorial de I'oferta de serveis no hauria
de considerar-se un problema en si mateix. De fet, la
principal rad que justifica la descentralitzacié de |'aten-
cio social és I'existencia de diferencies locals en les
necessitats, preferencies, recursos i oportunitats.
Perd aquestes diferéncies esdevenen problematiques
quan es converteixen en desigualtats (Arlotti i Aguilar-
Hendrickson, 2018) i aix0d és precisament el que es
despréen de I'analisi de les prestacions d'urgencia soci-
al a I'ambit metropolita de Barcelona (Navarro-Varas et
al., 2017; DALEPH, 2017).

['atomitzacidé municipal de les prestacions i, per tant,
I'heterogeneitat de la resposta a la pobresa per part
dels diferents consistoris en ple context de crisi, no va
ajudar a reduir la desigualtat econdmica en el conjunt
de la metropoli. Tal i com es mostra a les figures 1 2,
durant el periode recessiu la intensitat de la proteccio
generada mitjangant les prestacions d'urgéncia social
o les prestacions per pal-liar la vulnerabilitat econdmica
en un sentit més ampli no correlaciona amb les neces-
sitats d’origen material de la poblacio. Es a dir, la des-
pesa corrent destinada a prestacions econdmiques
d'urgencia social no ha estat més intensa en aquells
municipis amb les taxes d'atur més elevades. Només
una vegada els indicadors macroecondmics remunten,
es comengca a ajustar millor la relacié entre recursos i
necessitats als municipis metropolitans. Aquests re-
sultats posen de manifest: 1) que I'atencié municipal a
la urgéncia social a I'area metropolitana de Barcelona
no esta ajustada a la distribucié de les carencies eco-
ndmiques de la poblacié metropolitana; 2) que aquest
desajust s'intensifica en cicles economics recessius.

A més a més, el suport a les politiques locals dut a
terme per part d'administracions amb competencies
supramunicipals (Diputacié de Barcelona o Area Me-
tropolitana de Barcelona) mitjancant la posada en mar-
xa de programes especifics —molt importants en ter-
mes economics— no redunda tampoc en la correccid
d'aquestes desigualtats territorials. En alguns casos
perque el seu disseny no respon a una logica redistri-
butiva i en d'altres perque comporten una gestio tan
complicada que esvaeixen els efectes positius que
puguin generar en aquest sentit (Navarro-Varas et al.,
2017).

Per tant, tenint en compte tots aquests elements,
emergeix la necessitat d'avancgar cap a un model con-
sensuat que garanteixi les necessitats basiques dels
ciutadans del conjunt de la metropoli, perd que, a
més, també sigui capacg de generar dinamiques redis-
tributives entre els municipis metropolitans.

5. Simulacié d’'un model de garantia de rendes
per a la Barcelona metropolitana

Fase 1: I'escenari simulat del desplegament complet
de la Renda Garantida de Ciutadania a I'area metropo-
litana de Barcelona

L'aprovacié al Parlament de la llei 14/2017, de 20 de
juliol, de la Renda Garantida de Ciutadania®' significa
una modificacié substancial de |'actual sistema de ga-
rantia de rendes a Catalunya. De facto, la Generalitat
de Catalunya s’erigeix com a responsable “d’assegu-
rar els minims d'una vida digna a les persones i unitats
familiars que es troben en situacié de pobresa, per tal
de promoure llur autonomia i participacié activa en la
societat”?%. D'aquesta manera la Generalitat de Cata-
lunya repren la responsabilitat que, en el context de
crisi va defugir a I'excloure del programa de rendes
minimes totes les persones amb una problematica de
naturalesa laboral. En el marc de la nova llei, la presta-
cid es reconeix com a dret subjectiu, elimina el requi-
sit de “dificultat social afegida” —introduit al Decret
de lI'any 2011%— i eleva les quanties de la prestacid
respecte la RMI.

En aguest nou context, s'entén que les prestacions
d'urgéncia social, tal i com s’han anat desenvolupant
en termes de volum i caracter estructural, deixarien
de tenir sentit en primera instancia. Es per aixd que en
aquesta simulacié no es consideren aguestes transfe-
rencies d'assisténcia social, la qual cosa ja provoca
també de partida un efecte homogeneitzador al si de
la metropoli de Barcelona, eliminant la diversitat de
criteris respecte I'elegibilitat i la intensitat protectora
dels municipis metropolitans. Pel que fa a la comple-
mentarietat i compatibilitat dels ingressos derivats de
prestacions i de les rendes del treball amb la RGC, a
|'exercici s'ha optat per una interpretacié amplia. Per
als perceptors d'ajuts estatals d'atur i per als percep-
tors de pensions contributives i no contributives de la
Seguretat Social d'import inferior al valor de I'|RSC vi-
gent, la llei si que contempla el dret a un complement
que els permeti arribar a la quantia que estableix la
RGC?. En canvi, pel que fa a les rendes del treball,
malgrat que la legislacid només contempla la compati-
bilitat i complementarietat de la RGC amb les rendes
derivades del treball a temps parcial i, inicialment no-
més per a les families monoparentals, en aquesta si-
mulacio si que s'han considerat compatibles en totes
les situacions?.

22 Els grafics corresponents als anys 2014 i 2015 de les figures 1 i 2 fan referéncia a 20 municipis metropolitans dels que es disposava de dades. Els grafics
corresponents a 2016 inclouen les dades de 11 municipis més (31 en total). Tot i que no es mostren al lector, s'han construit grafics de correlacié mantenint
constant en el temps el nombre de municipis per tal de confirmar que les tendéncies descrites no estiguessin subjectes a aquestes variacions.

% Article 24.3 de I'Estatut d’Autonomia.

% Decret 384/2011, de 30 d'agost, de desplegament de la Llei 10/1997, de 3 de juliol, de la renda minima d'insercio.

25 | a llei també contempla la compatibilitat amb les prestacions derivades de la Llei de dependencia i les beques de transport i menjador escolar.

26 Aguest és un dels aspectes més critics de la present llei. Alguns autors consideren que aquest criteri és una oportunitat perduda respecte la “trampa de la
pobresa” (Noguera, 2017) i també s'adverteix que podria fer incrementar els costos de la presentacio, en la mesura que les llars que perceben ingressos del
treball per sota del llindar de I'Indicador de Renda de Suficiencia de Catalunya (IRSC) podrien renunciar completament a treballar o podrien mirar d'obtenir els

ingressos igualment sense declarar-los (Fusté, 2017).
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Taula 1. Poblacid i llars potencialment beneficiaries de la Renda Garantida de Ciutadania. Area metropolitana de Barcelona,

2016

Escenaris simulats

Poblacié potenci-
alment beneficiaria
(Milers de persones)

Poblacié potencial-
ment beneficiaria

(%)

Llars potencialment
beneficiaries
(Milers de llars)

Llars potencialment
beneficiaries

(%)

Escenari Renda
garantida de

159,5

51

ciutadania. Poblacié
per sota I'IRSC

91.9 7.0

Font: Elaboraci6 propia amb dades de I'Encuesta de condiciones de vida, 2016 (INE i Idescat)

Figura 3. Distribucio dels ingressos anuals de les llars. Area metropolitana de Barcelona, 2016

30000
20000
Poblacié elegible
* Poblacié no elegible
10000 Lindar TRP (11,199¢€)
Liindar IRSC (7.968€)
0

Liars per ordre ascendent d'ingressos

Font: Elaboracié propia amb dades de I'Encuesta de condiciones de vida, 2016 (INE i Idescat)

Donat que la insuficiéncia d'ingressos és la que acredi-
ta I'accés a la RGC, la poblacié elegible se selecciona
exclusivament sota aquests parametres: la poblaciod
de la metropoli amb ingressos inferiors a I'IRSC, fixat
en 7.968 euros anuals?’. Aquest import, considerant la
composicié de les llars®, es correspon també amb la
quantia maxima prevista per la RGC, tot incloent la
prestacié complementaria d'activacié i insercié. Per
tant, aguest és I'import que es proporciona en la simu-
lacié a la poblacié elegible sense cap tipus d'ingrés,
que aproximadament representa el 5% del conjunt de
la poblacié metropolitana. En el cas d’existir ingressos
(de qualsevol tipus), I'import assignat als beneficiaris
és la diferencia fins arribar a aquest maxim?°.

D'acord amb totes aquestes consideracions, els per-
ceptors potencials de la RGC conformen el 5,1% de la

poblacié metropolitana, és a dir, el 7% de la llars de la
metropoli de Barcelona (taula 1). Tal i com es pot ob-
servar a la figura 3, la poblacid objectiu se situa evi-
dentment a I'extrem inferior de la distribucié, una dis-
tancia considerable respecte el llindar de risc de
pobresa moderada de |'area metropolitana de Barcelo-
na, fixat I'any 2016 en 11.199€%,

El cost estimat del desplegament complet de I'RGC a
|'area metropolitana de Barcelona segons els criteris
adoptats en aquesta simulacié, ascendeix a 452,3 mi-
lions d’euros (taula 2). Aixo significa un augment subs-
tancial respecte la despesa real executada el mateix
any en concepte de la RMI (aproximadament 42 mili-
ons d'euros)®'. Per tant, aquesta seria una aproximacio
a la magnitud de I'esforc econdmic que ha de realitzar
la Generalitat de Catalunya, només per implementar la

27 Els valors dels llindars s’expressen de manera il-lustrativa per a les llars unipersonals. No obstant, el calcul del llindar s'ha realitzat d'acord al que estableix
la Llei 13/2006 i que recull també la normativa de la RGC: “/a valoracié de la situacié de necessitat d’acord a I'lRSC, estableix que ‘la quantia d’aquest
s’incrementa un 30% per cada membre de la unitat familiar o de la unitat de convivéncia que no té patrimoni ni ingressos’” (art. 15 Llei 13/2006). Tanmateix,
la quantia de I'lRSC es fixa periodicament a la Llei de pressupostos de la Generalitat, perd no s’'ha actualitzat des de I'any 2010.

28 Es pren com a referéncia la Llei 14/2017, del 20 de juliol, de la renda garantida de ciutadania de la Generalitat de Catalunya. En aquest cas, a la quantia x de
la prestacio, s'afegeix el 0,5 de x per al segon membre de la llar i 0,15 de x del 3er al 56 membre de la llar.

29 Aquesta metodologia de calcul és similar a la realitzada per Fusté (2017) per al conjunt de Catalunya.

%0 Es tracta del llindar per a una llar unipersonal i es calcula com el 60% de la mediana dels ingressos equivalents de la poblacié.

31 A partir de les dades publicades per |I'Observatori d'Empresa i Ocupacio de la Generalitat de Catalunya i de I'Institut d'Estadistica de Catalunya, es calcula
que l'any 2015 hi hagueren al voltant de 18.000 beneficiaris i 7.317 expedients de la RMI a I'area metropolitana de Barcelona, amb un cost aproximat de 42

milions d’euros anuals.
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Taula 2. Simulaci6 dels indicadors de pobresa i desigualtat abans i després del desplegament de la Renda Garantida de

Ciutadania. Area metropolitana de Barcelona, 2016

Taxa de risc Taxa de risc :
de pobresa de pobresa Coeficient Coeficient Co(?\jlﬁisgc:]n;at
(60% medi- severa (40% de Gini d'Atkinson euros)
ana) mediana)
Abans delprestacmns Assistencia social i 189 70 0302 72 —
habitatge
a%%%/roe)s de la renda garantida de ciutadania 189 43 0293 0,139 4524

Nota: per a la realitzaci6 de I'exercici de simulacié les rendes negatives s'han convertit en 0 per al calcul del coeficient de Gini i en 1 per al calcul del coeficient d'Atkinson

Font: Elaboracié propia amb dades de I'Encuesta de condiciones de vida, 2016 (INE i Idescat)

RGC en I'ambit metropolita de Barcelona®. Malgrat
que sembli elevat, s'ha de dir, pero, que aquest nivell
de despesa estimada encara se situa lluny de I'execu-
tat, per exemple, pel programa de Renta de Garantia
de Ingresos del Pais Basc, amb una despesa per habi-
tant I'any 2015 de 225,6€%, mentre que en aquesta
estimacio realitzada de la RGC la despesa per habitant
metropolita se situa en els 140€.

Des del punt de vista de I'eficacia de la prestacio vers
la reduccié de la pobresa i la desigualtat d'ingressos a
I'area metropolitana de Barcelona, val a dir que el des-
plegament simulat de la RGC es mostra efectiu a I'ho-
ra de millorar la situacié de la poblacid amb rendes
més baixes. Es a dir, que el seu efecte es nota, princi-
palment, en la reduccié de poblacié en risc de pobresa
severa o en la reduccié de la desigualtat mesurada per
I'index d'Atkinson. Pero, en canvi, té uns efectes molt
més limitats en el descens de la taxa de risc de pobre-
sa moderada i de la desigualtat general mesurada a
partir de I'index de Gini (taula 2).

Per tant, tot indica que I'Unic efecte que es pot espe-
rar del desplegament total de la RGC a I'ambit metro-
polita és que dignifiqui una mica més les condicions
de vida de la poblacid més pobre. No obstant aix0, cal
assenyalar també que, en termes d'eficacia, aquest
esquema no és gaire diferent al que aconsegueixen
d’altres programes similars de I'entorn internacional
més proper. En gran part dels paisos europeus els pro-
grames de garantia de rendes son també insuficients
per treure a la poblacié de la situacié de pobresa, es-
sent principalment efectius en la reduccié de la inten-
sitat de la pobresa, tot i que amb diferencies evidents
entre paisos (Frazer i Marlier, 2009; Figari et al., 2013;
Barbier, 2017).

Fase 2: I'aplicacié d'una prestacid metropolitana de
garantia de rendes complementaria a la RGC

La proposta d'una prestacié complementaria a la RGC
per la conurbacié de Barcelona es justifica, en primer
terme, per millorar I'eficacia de la proteccié social en
aquest ambit, arribant alla on previsiblement no ho

fara la RGC. El segon argument descansa sobre la re-
distribucio i I'equitat en un territori funcionalment inte-
grat, perd no cohesionat socialment. Des d'aquest
punt de vista, es tracta de generar un instrument re-
distributiu capac¢ de corregir les desigualtats territori-
als existents i les disfuncionalitats que generen a la
metropoli els actuals ajuts economics d’urgéncia soci-
al municipals. Aqui és on hauria de jugar un paper re-
llevant el govern de I'AMB, sobre el qual la propia ad-
ministracid metropolitana ja ha comencat a reflexionar
(Salinas et al., 2018).

Com s'ha indicat anteriorment, s'ha treballat sobre tres
escenaris simulats. L'escenari 1 posa de manifest que,
a l'ampliar el llindar fins 1,2 vegades I'lRSC (9.562 anu-
als), el percentatge de poblacié metropolitana elegible
passaria a ser del 7,4% (taula 3). Aixd implica un aug-
ment de gairebé unes 50.000 llars beneficiaries res-
pecte la cobertura de la RGC. Els escenaris 2 i 3 mos-
tren que l'efecte compensatori segons el preu de
I'habitatge dels municipis amplia novament la poblacié
amb dret a la prestacio fins arribar al 10,5%. El cost
d'implementar els diferents escenaris esta relacionat
amb el volum de la poblacié elegible, essent superior
als escenaris en qué els criteris d'elegibilitat sén
menys restrictius (escenaris 2 i 3). No obstant aixo, en
la mesura en qué la quantia de la prestacié a I'escenari
3 penalitza la poblacié elegible del grup de municipis
amb preus d'habitatge mitjans i baixos, el cost dismi-
nueix lleugerament respecte I'escenari 2 (taula 4).

Respecte els efectes en termes de cohesid social
(taula 4), els escenaris 2 i 3 assoleixen una reduccio
significativa de la pobresa moderada a partir de la in-
jeccié de quanties anuals minimes. A I'escenari 1, en
canvi, la reduccié de la pobresa moderada no s'asso-
leix fins arribar a una quantia de 2.000 anuals. Aixd
s'explica perque la poblacié elegible a I'escenari 1 par-
teix de nivells de renda inferiors a les dels altres dos
escenaris simulats. Suposant que al pressupost de la
prestacié metropolitana complementaria es destines-
sin els 180 milions d’euros que aproximadament es-
tan destinant actualment els municipis metropolitans
a prestacions d'assisténcia social i d'habitatge®, la

* Cal advertir també que les dades d'ingressos amb les que es treballa en aquest article corresponen a I'any 2015; per tant, els resultats fan referéncia a la
situacio d'aquell any i no sén extrapolables a cap altre context, ja que s'haurien de revisar tots els parametres de la simulacié.

® Dades facilitades per |'Area d'Estadistica del Departamento de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno Vasco.

* Per a tots els escenaris, la quantia de la prestaci6 que s'expressa correspon a una llar unipersonal. Per a les llars de més membres I'import es modula
atenent a la composici¢ de la llar. A I'escenari 3, la quantia de la prestaci¢ fa referencia a la poblacié que pertany al grup de municipis de preus d'habitatge

alts. Per a la resta de poblacid, I'import és el 0,8 de la quantia il-lustrada.

%5 Vegeu |'apartat de pla d'analisi i metodologia.
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Taula 3. Poblacid i llars potencialment beneficiaries de la prestacio complementaria a la RGC segons escenaris. Area me-
tropolitana de Barcelona, 2016

Poblacié potenci- > ] Llars potencialment q
Escenaris simulats (K/IITenté)eneficiéria) mPeOnbtl?ngr?e?iﬁg?igl?cly;) benefigiélrlies ()Milers nggflgf?é?gr?;"(%/ﬁ)m
ilers de persones e llars
Escenari 1 2339 74 140,7 10,7
Escenari 2 330,6 10,5 197,6 15,1
Escenari 3 330,6 10,5 197.,6 15,1

Font: Elaboracié propia amb dades de I'Encuesta de condiciones de vida, 2016 (INE i Idescat).

Taula 4. Taxa de pobresa (60% mediana) i cost segons quantia gradual de la prestacio i escenaris. Area metropolitana de

Barcelona, 2016

Quantia d_ella Taxa de pobresa (60% mediana) Cost (Milions )
prestacio

(€ anuals)* Escenari 1 Escenari 2 Escenari 3 Escenari 1 Escenari 2 Escenari 3
0 18,9 18,9 18,9 -
500 189 18,7 18,7 87,0 1231 116,0
1000 18,9 18,4 184 174,0 246,1 2319
1500 18,9 178 17.8 261,1 3691 3479
2000 18,2 17,0 17.3 348,1 4922 4638
2500 17,7 16,5 16,7 435,1 615,2 579,8
3000 17,7 15,9 15,9 522,1 7383 695.7
3500 14,7 128 14,0 609,1 861.3 8117
4000 14,3 12,4 13,4 696,1 9844 9276

Font: Elaboraci6 propia amb dades de I'Encuesta de condiciones de vida, 2016 (INE i Idescat).

quantia anual es podria situar en uns 1.000€ per llar
(83€ mensuals). Amb aquesta quantia, la pobresa mo-
derada a I'escenari 1 no s'alteraria, mentre que als es-
cenaris que tenen en consideracié el cost de vida dife-
rencial arreu de la metropoli es reduiria lleugerament,
del 18,9% al 18,4%.

Tanmateix, I'impacte més apreciable de la prestacié
metropolitana complementaria es produeix novament
en la reducci6 de la pobresa severa (figura 4). Aixi, en
aquesta forquilla de complement a la RGC de 1.000€
anuals, la poblacié amb ingressos inferiors al 40% de
la mediana passaria del 4,3% al 3,1% (escenari 1) i al
2,4% en els escenaris 2 i 3. Tal com s'ha assenyalat
anteriorment, en aquest cas, el descens de la pobre-
sa, tant moderada com severa, seria també més acu-
sat si la quantia de la prestacié fos més sensible a la
composicio de les llars®.

Pel que fa a I'impacte de la prestacié metropolitana
complementaria en la reduccié de la desigualtat al si
de la metropoli destaquen dos aspectes (taula 5). En
primer lloc, I'index d'Atkinson segueix essent més
sensible que I'index de Gini, i mostra una variacié més
elevada en qualsevol dels escenaris. En segon terme,
és l'escenari 2 el que sembla ser més efectiu en la
reduccié de la desigualtat quan no s'estableix un topall

pressupostari. Ara bé, si es pren com a referencia la
despesa actualment destinada als ajuts d'urgéncia so-
cial per part dels municipis (1.000 euros anuals com a
quantia de la prestaci¢), les diferéncies entre els dife-
rents escenaris so6n minimes.

En definitiva, els resultats derivats de la simulacié de la
hipotetica prestacid complementaria metropolitana
apunten que, en general, la relacié eficacia-eficiencia se-
ria més favorable en I'escenari que bonifica la poblacid
pobre que resideixen els municipis amb habitatges més
cars de la metropoli, només en els criteris d'elegibilitat
(escenari 2). Pero aixo, sempre i quan aquesta prestacio
compti amb un pressupost més elevat que el que actu-
alment destinen els municipis metropolitans als ajuts
d'urgencia social (180 milions d'euros anuals). Si el pres-
supost de la prestacié complementaria metropolitana es
quedés als nivells de la despesa actual, no hi hauria
practicament diferéncies entre I'eficiéncia dels escena-
ris 2 i 3, amb els quals (aix0 si) s'obtindrien clarament
millors resultats que amb I'escenari 1.

6. Conclusions
La Gran Recessié ha posat en evidéncia les mancan-

ces i febleses del sistema de garantia de rendes i de
la descentralitzacié del benestar a I'Estat espanyol: el

%6 En aquests escenaris s'ha seguit la mateixa metodologia que la utilitzada per simular el desplegament de la RGC.
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Figura 4. Taxa de risc de pobresa severa (40% mediana) i cost de la prestacio segons quantia gradual i escenaris. Area
metropolitana de Barcelona, 2016
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Taula 5. Indicadors de desigualtat i cost segons quantia gradual de la prestacio i escenaris. Area metropolitana de Barce-
lona, 2016.

Quantia de Coeficient de Gini Coeficient d’Atkinson Cost (Milions €)

la prestacio

(€ anuals) Escena- | Escena- | Escena- | Escena- | Escena- | Escena- | Escena- | Escena- | Escena-

ril ri2 r3 ril ri2 r3 ril ri2 ri3

0 0,293 0,293 0,293 0,139 0,139 0,139 -
500 0,291 0,290 0,291 0,136 0,135 0,136 87.0 1231 116,0
1000 0,289 0,288 0,288 0,133 0,132 0,133 174,0 246,1 2319
1500 0,287 0,285 0,286 0,131 0,129 0,130 2611 369,1 3479
2000 0,286 0,283 0,283 0,129 0,126 0127 348,1 492,2 463,8
2500 0,284 0,280 0,281 0,127 0,123 0,125 4351 615,2 579,8
3000 0,282 0,278 0,279 0,125 0,121 0,122 522,1 7383 695,7
3500 0,281 0,276 0,277 0,123 0,119 0,120 609,1 861,3 811,7
4000 0,279 0,274 0,275 0,121 0,117 0,118 696,1 984.4 927.6

Font: Elaboracié propia amb dades de I'Encuesta de condiciones de vida, 2016 (INE i Idescat)

nivell de despesa és comparativament baix i poc efici- Els resultats de la simulacié d'aquesta prestacié me-
ent. A nivell metropolita, les politiques municipals vers tropolitana evidencien que l'aspecte fonamental per
la pobresa sén de molt baixa intensitat i retroalimen- tal de guanyar efectivitat en favor de la cohesié social
ten la desigualtat existent. metropolitana passa logicament per incrementar la

despesa publica en materia de garantia de rendes.
Amb la recent aprovacio de la RGC, s'estableix un nou Perd el que resulta més interessant és que el disseny
punt de partida des del qual avancar en la garantia d'in- de la prestacio que es perfila com lleugerament més
gressos de la poblacié metropolitana amb una ldgica eficient és aquell que considera diferents escenaris
redistributiva. L'argument presentat en aquest article d'elegibilitat segons els preus de I'habitatge dels mu-
és senzill: aglutinar els recursos que actualment es nicipis, tot mantenint la mateixa quantia de I'ajut a tot
destinen, de manera descoordinada, en els ajuts mu- I'ambit metropolita (escenari 2). Per tant, a la espera
nicipals d'urgéncia social per dotar de més pressupost d’estudis més exhaustius, sembla que combinar en el
a una prestacié metropolitana de garantia de rendes disseny d'una prestacié d'aquest tipus elements que
complementaria que arribi alla on previsiblement no mostrin sensibilitat en relacio a la diversitat del cost de
ho fara la RGC. vida municipal, juntament a d'altres que mantinguin
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criteris d'homogeneitat territorial en la seva imple-
mentacié metropolitana (quantia), és una glestié im-
portant per tal de reduir la desigualtat d’ingressos en
el conjunt de la metropoli d'una manera més eficient.

En definitiva, el que resulta fonamental és progressar
cap a un model avancat de politica social metropolita-
na que generi dinamiques redistributives entre els di-
ferents municipis. La reduccié de la desigualtat socio-
economica a la metropoli de Barcelona només sera
possible si la problematica s'aborda des d'una pers-
pectiva metropolitana. En aguesta linia, s'han de cons-
truir eines que superin i corregeixin la manca d'eficien-
cia que es deriva de I'heterogeneitat de les politiques
municipals en I'ambit metropolita.
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PAPERS 61

PRESENTACION

El nimero 61 de la revista Papers se
centra en la gobernanza metropolitana.
Los datos son innegables: el proceso de
urbanizacién en el mundo es una tendencia
estable y en aumento. Segun Naciones
Unidas, en el ano 1950 el 30% de la
poblacién mundial vivia en &reas urbanas;
actualmente, este porcentaje es del 51% vy
se estima que en 2030 llegara al 60% y en
el ano 2050, al 66%. Las aglomeraciones
urbanas en todo el mundo comparten una
serie de retos, especialmente la cohesion
social y las consecuencias del cambio
climatico. Para poder afrontar dichos
problemas, la gobernanza metropolitana
es un elemento clave. Desde los afios 90,
progresivamente y con algunos recelos,

se ha ido sustituyendo el concepto

de ‘gobierno’ por el de ‘gobernanza’,
especialmente en el &mbito local. La
gobernanza urbana o metropolitana hace
referencia a otro modo de gobernar, menos
jerarquico, basado en redes de actores

que incluyen no solo a la Administracion
sino a otros actores del sector publico,

del sector privado y del tercer sector. En

el caso de las aglomeraciones urbanas,

la gobernanza afronta una serie de retos
especificos, puesto que se trata de un
territorio en constante evolucion, a menudo
sin un reconocimiento institucional y con
una concentracion al mismo tiempo de la
actividad econémica y de las desigualdades
sociales.

En este numero hemos querido recoger
andlisis y reflexiones sobre los diversos
elementos que influyen en la gobernanza
metropolitana: la dimension espacial y la
configuracion de &reas metropolitanas, las
competencias, la financiacion, el tipo de
representacion democrética, las relaciones
entre los diversos actores (horizontales y
verticales), las politicas concretas a escala
metropolitana. Los articulos abordan los
diferentes elementos de la gobernanza
metropolitana, incluyendo una perspectiva
comparada (con ejemplos de otros paises),
pero también reflexionando sobre nuestro
entorno mas proximo.

En efecto, con este numero de Papers
queremos contribuir al analisis de los
retos de la gobernanza, especialmente del
Area Metropolitana de Barcelona (AMB).
El AMB es la Unica drea metropolitana
que existe formalmente en Espana

como administracion local y fue creada

en el ano 2010, aunque la cooperaciéon
metropolitana ya cuenta con mas de 40
anos de trayectoria. Después de dos
mandatos, es un buen momento para ver
cudles son sus debilidades y cuél es su
potencial para el despliegue de politicas
metropolitanas. Los autores y las autoras
de los articulos son personas referentes en
cada una de las teméticas tratadas, ya sea
desde el ambito y la reflexion académica
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como desde su compromiso y experiencia
dentro de la Administracion publica.
Queremos agradecerles su generosidad

e imprescindible colaboracion para hacer
posible la publicacion de este monogréafico.

En definitiva, el numero 61 de Papers
pone sobre la mesa las cuestiones més
relevantes de un tema que pensamos que
deberia ser prioritario en la agenda politica,
tal y como han puesto de manifiesto las
diversas agendas mundiales como la
Agenda 2030, la Nueva Agenda Urbana

o la Agenda Urbana Europea, entre

otras. Esperamos que las reflexiones y
conocimientos contenidos en la revista
sirvan para continuar y extender el

debate dentro del &mbito académico y

de la Administracion y también entre la
ciudadania.

INTRODUCCION:

LOS RETOS DE LA
GOBERNANZA
METROPOLITANA DEL
AREA DE BARCELONA

MARC MARTI-COSTA

Instituto de Estudios Regionales y Metropolitanos de Barcelona

La creciente urbanizacion del territorio, la
importancia econémica de la aglomeracion
urbana, las mejoras en las infraestructuras
y las reducciones en los tiempos de
desplazamiento han producido un
reescalamiento del fenémeno urbano,

en el que las metropolis o las ciudades-
region toman cada vez mas sentido

en la vida cotidiana de la poblacion y
requieren formas de gobierno reforzadas
pero también flexibles, eficientes pero
también democréticas. A lo largo de

los articulos que constituyen este
monografico hemos querido reflexionar
sobre la gobernanza metropolitana en
torno a dos grandes cuestiones: a) el
grado de institucionalizacion de las areas
metropolitanas en Espafa y cémo el Area
Metropolitana de Barcelona (AMB) se sitla
en dicho contexto; y b) cuédles son los
retos, problemas e instrumentos existentes
para que el AMB desarrolle su potencial
normativo como gobierno metropolitano.

1. La institucionalizacion de las areas
metropolitanas en el contexto espaiol
y catalan

El modelo espafol de gobierno local se
acostumbra a clasificar dentro del modelo
napolednico, en contraste con los modelos
anglosajones, nérdicos o centroeuropeos
(Bertrana, 2015). La tradicién napoleonica
se caracteriza por la uniformidad en la planta

territorial (en el caso espanol réplica por
todo el territorio de autonomias, provincias
y municipios; mas las comarcas, en el caso
catalan), la fragmentacién (gran cantidad de
pequenos municipios y grandes resistencias
a la fusion), la falta de recursos propios del
gobierno local en relaciéon con los servicios
que ofrece, y la centralidad de la figura

del alcalde, tanto como representante de

la comunidad local, como al frente de la
Administracién municipal (Pano y Magre,
2018). La fuerte identidad local y el liderazgo
personalista en contraste con un gobierno
colectivo y unos procesos decisionales méas
consensuales no serian favorecedores de

la fusion de municipios como respuesta

a las necesidades de mayor eficiencia

en la prestacion de servicios locales.

Sin embargo, en nuestro contexto, de la
necesidad se hace virtud y las debilidades
de aquellas administraciones municipales
con poca poblaciéon se compensan
mancomunando servicios, y con el apoyo
de otras administraciones intermedias que
proveen del apoyo técnico necesario con el
fin de desarrollar las funciones que les son
propias y favorecer el intercambio entre los
municipios. En el caso catalén, los consejos
comarcales y las diputaciones han cumplido
esta funcién complementaria y son, junto
con los municipios, las instituciones

que configuran los sistemas de gobierno
local.

La organizacion territorial basada en
municipios y provincias contrasta con las
cartografias y los andlisis que nos ofrece
José Marifa Feria Toribio de la Universidad
Pablo de Olavide en el primer articulo del
monografico, en el que pone de manifiesto
la importancia en Espana de los 44 nodos
metropolitanos donde viven 33 millones
de personas, el 71% de la poblacién. En
contraste con la uniformidad de la planta
territorial, estas &reas urbanas funcionales
tienen caracteristicas diferentes, que el
autor distribuye en seis grupos, que se
relnen en tres grandes categorias. La
primera de ellas es la de las regiones
metropolitanas, conformada por las areas
funcionales de Madrid y Barcelona, con una
mayor extension y complejidad funcional

y estructural. La segunda categoria serfa
propiamente la de las dreas metropolitanas,
y se distinguen tres subgrupos: las

areas urbanas consolidadas (Valencia,
Sevillay Bilbao), las dreas metropolitanas
polinucleares (Oviedo-Gijén-Avilés; Bahia
de Céadiz-Jerez; Mélaga-Marbella; Vigo-
Pontevedra; Alicante-Elche) y las dreas
metropolitanas estandar (Las Palmas;
Zaragoza; Murcia, Palma; Granada; A
Corufa; Santa Cruz de Tenerife; Donosti;
Valladolid; Santander; Tarragona; Castellon y
Pamplona). Finalmente, encontramos

las dreas metropolitanas menores

e Incipientes que agrupan a menos
poblacién y extension territorial y tienen
una integracion mas limitada del mercado
residencial.



Aunque la constitucién de las areas
metropolitanas en Espafa estéa prevista
en el articulo 43 de la Ley Reguladora

de las Bases del Régimen Local bajo el
impulso y concrecion de los gobiernos
autonémicos, dicha constitucion ha sido
anecddtica y hasta la actualidad solo se
han constituido dos: el Area Metropolitana
de Barcelona en el ano 2010 y el Area
Metropolitana de Vigo en el ano 2012.
Segun Andreas Hildenbrand (2017), el
abandono de la cuestién metropolitana
en Espana se puede explicar por distintos
factores: en primer lugar, por la percepcién
de algunos gobiernos municipales de que
el drea metropolitana se pueda convertir
en una amenaza a su autonomia local de
la mano de los gobiernos autonémicos,
en vez de como una mejora sustancial en
las formas de cooperacion intermunicipal.
En segundo lugar, por el poco interés de
los gobiernos autondémicos en constituir
un nuevo nivel de gobierno donde se
concentre la mayor parte de la poblacién y
se convierta en un potencial rival politico
e institucional, tal y como sucedio en los
anos 80 en Catalufa. En tercer lugar, por
el papel pasivo del Estado a la hora de
impulsar las &reas metropolitanas a nivel
legislativo (Tomas, 2017) en contraposicion
al activo papel que ha tenido el Estado en
los paises de nuestro entorno. En este
Ultimo punto habria que afadir que lo que
ha potenciado el Estado como principales
entes de cooperacién supramunicipal

y de prestacién de servicios locales en
las sucesivas modificaciones legales
(especialmente en la Ley 54/2003 y las
modificaciones introducidas en la ley

de bases por parte de la Ley 27/2013,

de Racionalidad y Sostenibilidad de

la Administracién Local) han sido las
diputaciones.

Como apuntdbamos anteriormente,

esta situacion de dejadez del hecho
metropolitano no se da en los grandes
paises de nuestro entorno (Heinelt y
Kibler, 2005). El articulo de Karsten
Zimmermann y Patricia Feiertag, de

la Universidad Técnica de Dortmund,

nos aporta una Util comparacion de

las formas de gobernanza regional y
metropolitana en los casos de Francia,
Italia y Alemania. El caso de Francia

es bastante ilustrativo, por pertenecer
también al grupo de paises de tradicion
napolednica pero con un grado mucho mas
avanzado de institucionalizacion del hecho
metropolitano. En este pafs el gobierno
central le ha dedicado una especial
atencion desde la década de los 60 con la
creacion de tres communautés urbaines
(Lille, Burdeos y Lyon) y la proliferacion
durante la década siguiente de distintos
tipos de entidades metropolitanas como
una forma de mejorar la eficiencia en

la prestacion de servicios ante la fuerte
fragmentacion de su planta municipal. En
el ano 1999 el Estado simplifica las formas
de cooperacion municipal con tres figuras:
a) las comunidades urbanas, que agrupan
diferentes municipios y en conjunto tienen
que llegar a mas de 500.000 habitantes;
las comunidades de aglomeracion, que
deben tener més de 50.000 habitantes y
un nucleo de al menos 15.000 habitantes,
y, finalmente, las comunidades de
municipios, sin unos valores demogréaficos
determinados y que pueden ser
permanentes o temporales. Las ultimas
reformas legislativas introducidas entre
2010y 2014 han potenciado las entidades
metropolitanas, ofreciendo a las principales
ciudades-region la transformacién de las
principales communautés en una nueva
forma institucional: la métropole. Hasta
enero de 2018 se habifan creado 22
meétropoles con un tratamiento especifico
de las tres grandes aglomeraciones
urbanas: Gran Paris, Aix-Marsella y Lyon.

En el caso Italiano, el mismo Parlamento
legislo con el fin de fomentar la creacion
de &reas metropolitanas a partir de los
anos 90, pero hasta 2015 tuvieron una baja
implementacion. Ademas, en el ano 2001
se modifico la Constitucion con el fin de
introducirlas como entidades, junto con

los municipios, las provincias, las regiones
y el Estado, que constituyen la Republica.
Sin embargo, el impulso definitivo de la
citta metropolitana se dio con la Ley de

7 de abril de 2014 en el marco de las
politicas de austeridad y de reduccién

de la Administracién publica. Hasta la
actualidad se han establecido 15 ciudades
metropolitanas, lo que a efectos practicos
ha supuesto la conversién de 15 provincias
a esta nueva figura.

Una hipétesis, con el fin de explicar el
abandono de la cuestion metropolitana

en Espana, podria ser su estructura
cuasifederal, en que las competencias para
desarrollar este tipo de ente recaen en

los gobiernos autonémicos. No obstante,
en Alemania, donde la responsabilidad de
desarrollar estos instrumentos se sitla

en los /dnder, existen en la actualidad 24
areas metropolitanas 21 de las cuales
cuentan con instituciones de gobernanza
metropolitana, con diferentes grados de
institucionalizacion. La fuerte tradicion

de planificacion territorial de este pafs

ha sido una base importante para
desarrollar después formas de gobernanza
supramunicipal, que van desde mecanismos
soft de cooperacién voluntaria entre
municipios, a gobiernos metropolitanos
con la eleccion directa de sus consejeros,
como es el caso de Stuttgart y Hannover.
Tal y como nos explican Zimmermann y
Feiertag en su texto, el gobierno federal
aleman, conjuntamente con los 16 /dnder,
ha impulsado también las regiones
europeas metropolitanas (europdische
metropolregionen) con el fin de fortalecer
las principales regiones urbanas

alemanas como estrategia para mejorar la
competitividad del pais a nivel europeo.

En el caso espanol, durante los afnos 90 se
detecta una apuesta por las ciudades como
Barcelona, Bilbao, Valencia o Sevilla por
parte del gobierno central como motores
de la transformacion econémica del pais

en el marco de la economia posfordista
(Marti-Costa y Tomas, 2016). Sin embargo,
la potenciacién de las distintas regiones
urbanas mas alla de la de Madrid como
espacios para la mejora de la competitividad
del pafs no ha sido una prioridad por parte
del Gobierno del Estado en las ultimas
décadas, a pesar de algunas iniciativas
regionales-periféricas como son el eje
atléntico y la cooperacion transfronteriza
con Portugal, o bien la reivindicacién

por parte de gobiernos autonémicos y
asociaciones empresariales con el fin

de desarrollar el corredor ferroviario
mediterrdneo. Las medidas de eficiencia

y de austeridad activadas en el marco de

la crisis financiera y econémica de 2008,
que han propiciado reformas como la citta
metropolitana en ltalia o la agregacion de
municipios en Grecia, se han vehiculado en
el caso espanol a través de mecanismos de
fortalecimiento del control presupuestario y
financiero de los gobiernos locales por parte
del Ministerio de Hacienda, fortaleciendo
el control centralizado, o bien reforzando el
papel de las diputaciones, tal y como se ha
comentado anteriormente.

En este contexto, la creacion y el impulso
del Area Metropolitana de Barcelona

(AMB) a partir de la aprobacién de la

Ley 31/2010 con la integracién de las
distintas agencias metropolitanas y la
Mancomunidad de Municipios representa,
sin duda, una destacada excepcionalidad en
el contexto descrito (Tomas, 2017). Aunque

es una institucion joven, la trayectoria

de los ultimos 30 afnos de gobernanza
metropolitana sitda el AMB entre las
experiencias avanzadas a nivel comparado
(Ger haziy Tosics, 2018), a pesar de sus
especificidades y los importantes retos que
tiene que afrontar. Los limites territoriales
son, sin duda, uno de estos retos. En la
actualidad, el AMB incluye la ciudad de
Barcelona més 35 municipios de su entorno
con una poblacion de 3.247.281 habitantes
(2017), lo que la configura como el corazén
de una ciudad-region que tradicionalmente
se ha delimitado como Regién
Metropolitana de Barcelona (RMB) con
mas de 5 millones de habitantes, aunque
la ciudad funcional seguramente ya supera
algunos de los limites establecidos para la
RMB, con relaciones cada vez mds intensas
con las &reas metropolitanas de Gerona

y Tarragona. La ampliacion de los limites
territoriales del AMB al menos al resto

de la Region Metropolitana de Barcelona
se prevé politicamente complicada ya

que incorporaria a mas de dos tercios de

la poblacién de Catalufa y podria llegar

a rivalizar con la misma Generalitat. En
cualquier caso, la Region es un territorio de
una alta densidad institucional donde operan
la Generalitat de Catalunya, la Diputacion
de Barcelona, 7 consejos comarcales (si
incluimos el Garraf y el Penedés), 164
ayuntamientos, diversas mancomunidades
y otros entes de gestion como la Autoridad
Metropolitana del Transporte o Aiglies
Ter-Llobregat. En este contexto regional,
variable y cambiante, instrumentos y
mecanismos de gobernanza en red menos
institucionalizados que un gobierno local
metropolitano serian seguramente mas
adecuados (Ger héazi y Tosics, 2018).

El articulo de Oriol Estela, economista

y coordinador del Plan Estratégico
Metropolitano, expone con mas detalle qué
herramientas se pueden desarrollar para
fortalecer la cooperacién regional plena
desde geometrias variables en términos
territoriales, sectoriales e institucionales.
En este sentido, la capacidad flexible y
relacional de la Oficina del Plan Estratégico
Metropolitano de Barcelona puede ser un
instrumento adecuado para coordinar y
reforzar las relaciones entre el AMB y su
entorno.

2. Los retos del Area Metropolitana
de Barcelona: competencias, financiacion
y legitimidad democratica

El grueso de los articulos de este
monografico abordan el anélisis del
desarrollo de las competencias y la
financiacion del AMB, con propuestas
sobre como se podria mejorar en dichos
aspectos. Es preciso destacar que los
maérgenes de mejora pasan a menudo

por una reorganizacion o potenciacion de

la misma AMB con concertacion con los
municipios que la integran, pero también
por una mayor atencién y reconocimiento
del hecho metropolitano y regional por parte
de la Administracion autonémica y estatal.
El articulo de Tomas Font de la Universidad
de Barcelona explica minuciosamente cual
es el marco legal sobre el que se sustenta
el AMB y cual es su potencial. La regulacion
béasica del AMB la encontramos en la Ley
31/2010, que en términos funcionales

se concreta con el Reglamento Orgénico
Metropolitano; pero como bien nos
recuerda Font, el anclaje de la Ley del Area
Metropolitana de Barcelona (LAMB) se
encuentra en aquellas leyes que regulan la
autonomia local: la Constitucion, el Estatuto
de Autonomia de Catalufia (EAC), la Carta
Europea de la Autonomia Local (CEAL) o la
Ley Regualdora de las Bases del Régimen
Local (LBRL). En este sentido, el AMB

es una entidad local supramunicipal de
cardcter territorial que Font califica como
un “verdadero gobierno local” dadas las
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potestades y competencias otorgadas por la
Ley. Las principales competencias atribuidas
por la LAMB serian la de urbanismo, las

que eran propias de las agencias sectoriales
(transporte y movilidad, agua, residuos

y medio ambiente), y dos novedades
importantes: el desarrollo econémico y
social y la cohesion social y territorial.

El desarrollo econémico ha sido uno de

los razonamientos importantes a la hora
de desplegar la gobernanza metropolitana
en aglomeraciones como por ejemplo
Stuttgart, en un primer momento impulsada
por el sector empresarial como estrategia
para superar la crisis industrial durante los
anos 80. En el caso de Barcelona, el Pacto
Industrial, el Plan Estratégico Metropolitano,
los pactos territoriales por el empleo o
asociaciones como Ambito B30, entre
otros, han sido los principales instrumentos
de gobernanza econémica metropolitana,
que cubren dmbitos territoriales distintos y
a menudo sobrepuestos. La multiplicidad
de actores con intereses y objetivos a
veces contrapuestos, la fragmentacion de
recursos con el fin de conseguir dichos
objetivos y la interseccién con otros
campos de politicas torna especialmente
critico el trabajo de consensuar objetivos y
determinar prioridades, asi como también
convierte en crucial la alineacion correcta
de regulaciones, normativas, mecanismos
de inversion y financiacion, sistemas de
informacién y formacion (responsabilidad
de distintas administraciones), etc., a fin
de que sean coherentes con los objetivos
propuestos. El socilogo Héctor Santcovsky,
director del Area de Desarrollo Social

y Econémico del AMB, relata los retos
actuales de la gobernanza econémica de la
Barcelona metropolitana para avanzar hacia
un “crecimiento inclusivo y sostenible”.

El nuevo instrumento para desarrollar el
potencial competencial en este dmbito por
parte del AMB es la Agencia de Desarrollo
Econémico. La nueva Agencia pretende
ser un organismo &gil para el impulso y la
concertacion de estratégicas econémicas
supramunicipales y se estructura en cuatro
grandes dmbitos: la internacionalizacion

y la captacion de inversiones; el

fomento y la promocién de economias
locales emergentes (cooperativa,

verde, alimentaria...); el desarrollo del
emprendimiento y la innovacion con

un uso intensivo de la tecnologia; la
reindustralizacion y la coordinacion vy el
apoyo de los servicios a la empresa en el
ambito metropolitano.

En relacién con la cohesion social

y territorial, esta se concreta en la
participacién en la Comision de la Seguridad
del &mbito territorial correspondiente y

en “promover la implantacion de politicas
publicas comunes en materia de servicios
municipales y de fomento de la cohesion
social y territorial, con la finalidad de mejorar
las condiciones de vida de los ciudadanos

y el equilibrio territorial de los municipios
que la integran”. Estudios recientes han
demostrado que las diferencias que se

dan entre los municipios metropolitanos
respecto a los criterios de concesién de

las ayudas econémicas de urgencia social,
como también en el nivel de las cuantias

de dichas prestaciones, no ayudan a
corregir las desigualdades socioespaciales
existentes (Lara-Navarro, 2017; Daleph,
2017). Por lo tanto, las prestaciones sociales
municipales y su accesibilidad, deberian
atender mejor tanto las especificidades

del territorio como las necesidades
redistributivas de los municipios, sin

estar tan sujetas a la desigual capacidad
presupuestaria (o a las prioridades) de los
ayuntamientos metropolitanos. Sergio
Porcel, Lara Navarro-Varas e Irene Cruz,
investigadores del Instituto de Estudios
Regionales y Metropolitanos de Barcelona,
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van un paso mas alld y exploran los efectos
de un complemento econémico a nivel
metropolitano de la renta garantizada de
ciudadania de la Generalitat de Catalunya. El
pleno despliegue de la renta garantizada de
ciudadania en Catalufia deberia disminuir las
necesidades de prestaciones de urgencia
social responsabilidad de los municipios,
con un efecto, como minimo, de
disminucion de la intensidad de la pobreza
en todo el territorio. En este escenario,

tal y como proponen los autores, resulta
necesario repensar el papel y la cuantia

de las prestaciones de urgencia social
municipal en el territorio metropolitano

a fin de que combinen criterios de
homogeneidad metropolitana pero también
criterios de heterogeneidad, debido a los
distintos costes de vida a nivel municipal,
muy condicionados por los gastos asociados
a la vivienda.

En relacion con la vivienda, el articulo 22
de la LAMB otorga al AMB la definicion de
politicas metropolitanas de suelo y vivienda
para garantizar la solidaridad intermunicipal,
y la suficiencia vy la viabilidad de dichas
politicas para garantizar el derecho
constitucional a la vivienda. Es, por lo
tanto, una competencia compartida con la
Generalitat y los municipios metropolitanos,
pero que, como en los casos de la politica
de desarrollo econémico y de cohesion
social, apenas en estos Ultimos afnos se esta
impulsando de forma mas decidida desde
el AMB. Jordi Bosch, de la Universidad
Politécnica de Cataluia, y Carles Donat, del
Observatorio Metropolitano de la Vivienda,
identifican en su articulo la tendencia
internacional hacia un mayor compromiso
con esta materia por parte de los gobiernos
metropolitanos. Esto se justifica, como
también senala el texto de José Maria Feria
Toribio, en primer lugar, porque las regiones
y las dreas metropolitanas maduras se
caracterizan no tan solo por la integracion
del mercado de trabajo, sino también por

la creciente integracion de su mercado
residencial. En segundo lugar, debido a los
mayores problemas de acceso a la vivienda
en estas areas y porque fenémenos

como la segregacion residencial son méas
acentuados. Frente a esta realidad, los
autores sefalan tres vias posibles con

el fin de mejorar la planificacién de las
politicas de vivienda a escala metropolitana:
a) que el AMB establezca un plan para
concretar el Plan Territorial Sectorial de

la Vivienda de la Generalitat (a dia de hoy
en aprobacion inicial); b) la delegacion de
las competencias al AMB por parte de los
municipios metropolitanos, y/o c) que el
AMB sea el ente competente en el érea
metropolitana para desarrollar un plan de
vivienda metropolitana. Entretanto, y a falta
de una planificacién mas integral, se han
establecido una serie de directrices y se
han desarrollado instrumentos de politica
de vivienda metropolitana: el IMPSOL,

para la gestion de suelo y la promocién

de vivienda; Habitatge Metrépolis, para

la promocion y gestién del alquiler; el
Consorcio Metropolitano de la Vivienda,
para gestionar las ayudas a la rehabilitacion;
el Observatorio Metropolitano de la
Vivienda de Barcelona, como instrumento
de anélisis y conocimiento, y el Plan
Director Urbanistico Metropolitano, como
instrumento de planeamiento urbanistico.
Faltarfa un mayor empoderamiento
competencial y una mejor financiacion con
el fin de desarrollar esta politica.

La financiacion del AMB se convierte, pues,
en un tema especialmente critico. Paula
Salinas, de la Universidad Auténoma de
Barcelona, y Maite Vilalta, de la Universidad
de Barcelona, abordan esta cuestiéon. En
primer lugar, las autoras se preguntan qué
tendria que ser financiado por un érea
metropolitana como la de Barcelona, con

qué politicas y bajo qué principios. Dichos
principios son especialmente Utiles a la hora
de orientar normativamente las relaciones
multinivel: autonomia financiera, suficiencia
para las competencias atribuidas y equilibrio
entre los diferentes niveles de gobierno,
equidad horizontal (que los municipios

con menos recursos no tengan que hacer
un mayor esfuerzo que otros para tener

los mismos servicios), transparencia,
coordinacion y lealtad institucional. Una de
las principales conclusiones de su andlisis
es la limitada autonomia tributaria del

AMB (tanto en relacién con los ingresos
como con los gastos, el 70% de los cuales
tiene cardcter finalista), que se configura
como el principal obstaculo a superar para
que aquellas competencias propias, pero
todavia embrionarias, como la de vivienda
o la cohesion social, terminen tomando
vuelo. Ademas, después de la aprobacion
de la LRSAL, la sostenibilidad financiera

de la hacienda municipal se convierte

en un factor clave a la hora de poder

recibir competencias delegadas de otras
administraciones.

El ultimo gran reto que se aborda en

este monogréfico es el de la legitimidad
democrética de una institucion
metropolitana como el AMB. El anélisis
comparado internacional sobre gobernanza
metropolitana da cada vez mas relevancia
al estudio de la calidad democrética de la
gobernanza metropolitana y las formas

de mejorarla, mas allé de los temas
tradicionales de investigacion orientados a
la eficiencia en la prestacion de servicios
(Klbler, 2012; Klbler y Schwab, 2007;
Lidstrém, 2010y 2013; Buser, 2013; etc.).
El AMB se encarga de temas clave para el
buen funcionamiento de la ciudad, pero solo
bebe de una legitimidad electoral indirecta
que proviene de las elecciones municipales
de los municipios metropolitanos. Esto
tiene tres consecuencias importantes para
la gobernanza metropolitana: primero, que
el proceso de rendicién de cuentas por
parte de los electores se produce de forma
indirecta: a menudo son los temas locales
y no metropolitanos los que pesan mas en
las elecciones municipales. En segundo
lugar, se debilita la direccion politica de

la institucion, ya que sus representantes

lo son primero de los municipios donde
son elegidos y, después, de la institucion
metropolitana. Finalmente, la posible
percepcion de lejania de la institucion por
parte de la ciudadania y que el proceso de
elaboracion de politicas publicas a nivel
metropolitano sea mas bien tecnocratico.

Zimmermann (2014) diferencia cuatro
fuentes de legitimidad democrética

en el estudio de instituciones como el
AMB: a) la legitimidad de entrada (input
legitimacy), b) la transparencia y rendicion
de cuentas (accountability), c) la capacidad
de respuesta a las demandas ciudadanas
(responsiveness) y d) la legitimidad de
salida (effectiveness — output legitimacy).
La principal legitimidad en que se basa
actualmente el AMB es la ‘de salida’
(effectiveness), la capacidad de gestionar
servicios metropolitanos del modo més
efectivo y eficiente posible. En términos
de transparencia y rendicién de cuentas se
han dado pasos importantes con la reciente
creacion de la Oficina de Transparencia con
el fin de desplegar todo el potencial de la
Ley 19/2014, de Transparencia, Acceso a
la Informacién Publica y Buen Gobierno,
en la institucion metropolitana. Quedan
pendientes, pues, el desarrollo de las
herramientas de democracia participativa,
con el fin de dar una mejor respuesta a las
demandas ciudadanas, y los procesos de
eleccion de representantes, para reforzar
la legitimidad de entrada. Mariona Tomas,
de la Universidad de Barcelona, analiza
cémo, aunque todavia hay pocos casos de



eleccion directa de entes metropolitanos,
van en aumento en paises como Inglaterra,
Italia, Francia y Portugal; lugares donde esta
previsto que sus respectivas metrépolis
tengan eleccién directa. Aunque la

eleccion directa también puede tener sus
desventajas, permite dar més visibilidad a
la institucion y al hecho metropolitano, asf
como una mejor rendicién de cuentas, tal y
como senaldbamos anteriormente. Mariona
Tomas también apunta que los sistemas

de representacion, con el fin de habilitar las
legitimidades de entrada, son distintos en
cada ciudad-region: aquellos que podriamos
denominar més ‘parlamentaristas’, cuando
solo se elige a representantes de la
asamblea metropolitana (Stuttgart); aquellos
mas ‘presidencialistas’ (Manchester y
Liverpool), o finalmente los sistemas
‘mixtos’ (Hannover y Londres). A la hora

de avanzar hacia alguno de ellos, la autora
profundiza en el estado de la demos
metropolitana o de la “comunidad de
ciudadania metropolitana”, tal y como

la denomina Font, en relacién con su
conocimiento sobre el AMB, del territorio
metropolitano y la posibilidad de una
eleccioén directa del alcalde metropolitano.
Entre los resultados aportados, es preciso
destacar, en primer lugar, que la movilidad
se convierte en el factor clave en la
integracion social metropolitana, mientras
que las identidades se siguen asociando o
bien con la localidad o bien con el pais. En
segundo lugar, aunque una mayoria parece
gue no veria mal la eleccion de un alcalde
para el area metropolitana, se pone de
manifiesto la mayor resistencia por parte
de los habitantes de los municipios mas
pequenos por miedo de ser absorbidos por
las dindmicas de la ciudad central, asi como
el gran desconocimiento de la actual AMB.

Territorio, institucién y politicas publicas
son los distintos elementos que hemos
guerido combinar en este monografico
de Papers con el fin de reflexionar y
aportar conocimiento sobre los retos

de la gobernanza metropolitana. Una
gobernanza metropolitana en la que el
AMB es la institucion publica central con
importantes retos organizativos, financieros
y democréticos, que seran determinantes
para el buen desarrollo de unas publicas
que promuevan una mayor prosperidad,
sostenibilidad y cohesién social en la
metrépoli.

;VOLVER AL
METRO-MODELO?
GOBIERNO Y
PLANIFICACION
EN REGIONES
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FRANCIA, ITALIAY
ALEMANIA

KARSTEN ZIMMERMANN Y PATRICIA FEIERTAG
TU Dortmund, Facultad de Ordenacién del Territorio, Culturas
de Planificacion Europea

Resumen
En muchos estados europeos actualmente

se estd redefiniendo la gobernanza de
las regiones metropolitanas debido a los

cambios en los estados de bienestary a
una competencia global cada vez mayor.
En algunos estados como Francia e Italia,
pero también en Alemania, observamos el
surgimiento de acuerdos de gobernanza

y de politicas de planificacién especificos
para este tipo de regiones, en unos casos
surgidos bottom-up y dependientes de

los contextos regionales, y otras veces
activados por los incentivos vy la legislacion
del gobierno central. Italia y Francia, por
ejemplo, han adoptado recientemente
leyes nacionales que introducen nuevas
formas institucionales para las regiones
metropolitanas, Métropole y Citta
Metropolitana. En el estado federal de
Alemania, no existe tal cosa, pero ha habido
incentivos suaves a nivel nacional que llevan
al establecimiento de once Européische
Metropolregionen. Este capitulo compara
los desarrollos recientes en Francia, Italia
y Alemania y busca responder la pregunta
de qué y quién impulsa las reformas
metropolitanas.

Palabras clave: gobernanza metropolitana,
Meétropole, Citta Metropolitana, Europaische
Metropolregionen.

1. Introduccion

Las recientes reformas legales en Francia
e Italia cambiaron el estatus quo de los
acuerdos de gobernanza metropolitana

en estos dos paises en un grado
significativo. Estas reformas han tomado
forma en las leyes nacionales e indican

en ambos casos una reforma dirigida

por el gobierno central con el propésito
de crear gobiernos metropolitanos méas
fuertes o incluso casi-jurisdicciones. En
cierto modo, las soluciones institucionales
ahora en implementacién contradicen la
teoria del New Regionalism que estuvo
de moda durante muchos afos (Norris,
2001; Rodriguez-Pose, 2008). Esta teoria
destaco la competitividad y las formas de
gobierno La gobernanza de las regiones
metropolitanas flexibles, como agencias,
asociaciones y redes. Considerando la
direccioén de las reformas recientes en
Italia y Francia, vale la pena plantearse

la pregunta: ¢estas reformas indican un
cambio en el debate sobre la gobernanza
metropolitana? ¢La teorfa de la reforma
metropolitana estd de moda otra vez? Para
responder a esta pregunta, este capitulo
compara los desarrollos recientes en
Francia, Italia y Alemania y busca responder
las siguientes preguntas:

e ;Qué funciones publicas se atribuyen y
se realizan a nivel metropolitano?

e ;Qué tipo de formas de gobierno se
establecen? ;Podemos observar alguna
convergencia?

e ;Cuéles son las implicaciones para la
coordinacion territorial estratégica a
esta escala?

Alemania, Francia e ltalia han sido elegidas
por varias razones (figura 1). Después de
una discusion en curso desde la década
de 1990, se puede considerar que las
recientes reformas en ltalia y Francia han
llegado a momento decisivo, al menos a
primera vista. Alemania fue elegida porque
presenta un sistema de gobierno local
diferente y, debido al federalismo, hay
menos intervencion estatal. Alemania es
un caso diferente desde el punto de vista
institucional, pero aun asi, en algunas
regiones urbanas, la posicion de reforma
metropolitana estd de moda. Los desarrollos
en los tres estados mencionados ilustran
diferentes vias: podemos caracterizar

la manera alemana como bottom-up,
emergiendo lentamente v, por lo tanto,
dependiendo de los contextos regionales.

En Francia e ltalia, observamos més
enfoques top-down con fuertes incentivos
y nuevas regulaciones dadas por el
gobierno central. Sin embargo, aunque

las estrategias espaciales estatales para

las regiones metropolitanas en los tres
pafses utilizan el vocabulario de gobernanza
estratégica coherente y territorio delimitado;
empiricamente, aparecen un conjunto de
ideas contradictorias sobre como debe
organizarse y gobernarse un territorio.

En este articulo, presentaremos la
descripcion y el andlisis posterior de las vias
de desarrollo en las politicas nacionales de
desarrollo espacial respecto a las regiones
metropolitanas en los tres estados. Sin
embargo, el término regién metropolitana
es borroso vy, en algunos casos, el término
ciudad-regién podria ser méas apropiado. Por
lo tanto, empiricamente, la comparacion

se organiza en torno a cuatro dimensiones:
aspectos institucionales, aspectos
funcionales (competencia versus politicas
de bienestar), ideas (razones y argumentos
a favor de la reforma metropolitana) y
aspectos espaciales (tamafio y relaciones
interescalares). Este enfoque diferenciado
permite una descripcion mas matizada de
tendencias convergentes o divergentes.

La dimension institucional explica como se
distribuyen las competencias en el sistema
multinivel y qué tipo de instituciones se han
establecido en la cooperacion ciudad-region.
El andlisis funcional de la gobernanza
metropolitana distingue las funciones
relacionadas con la reproduccién social y el
bienestar, como la vivienda, el transporte
publico, los servicios publicos, la politica
ambiental y las funciones relacionadas con
la competitividad y el desarrollo econémico
(marketing, desarrollo econémico, politicas
de innovacion). La dimension de las ideas
abarca las razones y los argumentos
utilizados para justificar las reformas,
mostrando la direccion prevista de los
cambios (austeridad, modernizacion del
sector publico, competitividad, coherencia
territorial). La dimensién espacial se refiere
al territorio sobre el cual tienen efecto de
los acuerdos de gobernanza, teniendo

en cuenta la posible superposicion de
diferentes instituciones que se ocupan de
los problemas de la ciudad y la regién y su
relaciéon entre si.

El articulo presenta un avance de los
resultados de la investigacién empirica

en los tres estados. Sobre la base de la
etapa actual de nuestra investigacion,

nos concentraremos en las politicas y
discursos nacionales sobre la gobernanza
metropolitana (lo que llamamos la politica de
gobernanza metropolitana). La investigacion
incluye estudios de casos de trabajo en seis
metro-regiones (dos en cada pais).

2. Cambio impulsado por iniciativas
nacionales

Las metro-regiones son consideradas cada
vez més como objetos politicos, tanto

de las politicas nacionales, como de les
internacionales (Metropolis, 2017; Ahrend
& Schumann, 2014; Rodriguez-Pose, 2008).
De hecho, las reformas de la gobernanza
metropolitana estan fuertemente
influenciadas por la legislacion nacional y
las respectivas iniciativas politicas con el
proposito de resolver descoordinaciones
entre el sector publico y la planificacion del
uso del suelo; o de apoyar la posicién de
las grandes ciudades en la competencia
econdmica global . Los benchmarksy las
clasificaciones internacionales, las redes de
metro-regiones como METREX, asi como
las definiciones utilizadas por ESPON o

la OCDE, indican el caracter universal de

la gobernanza metropolitana (Ahrend y
Schumann, 2014).
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Sin embargo, los sistemas urbanos
nacionales (en términos de funciones

y morfologia), asi como los marcos
institucionales y las tradiciones del
autogobierno local pueden ser muy
diferentes, y estos factores tienen
implicaciones para el disefo de la
gobernanza metropolitana en contextos
nacionales. Las regiones difieren en tamano
y, @ menudo, encontramos soluciones
locales a medida, no solo en un contexto
descentralizado como Alemania, sino que
también, como veremos, en Francia. Aun
asi, en los tres paises bajo escrutinio, los
gobiernos nacionales han mostrado un
interés significativo en fortalecer la vision
metropolitana en la planificacién y en la
formulacién de politicas.

En Italia, una primera tentativa por parte
del gobierno nacional en 1990 fue en

gran medida un fracaso porque la ley

solo pedia la cooperacion voluntaria de

los municipios de las principales regiones
urbanas (Tortorella y Allulli, 2014). La crisis
financiera, que obligé a Italia a implementar
duras medidas de austeridad, abri¢ una
ventana de oportunidad para presentar la
Citta Metropolitana (CM) como un nuevo
Organismo intermunicipal que sustituye

a las provincias en las catorce mayores
regiones urbanas. La Citta Metropolitana se
abrié camino en la nueva constitucion ya en
2001, pero fue el Acta de revisién del gasto
pubico (Revisione della Spesa) de 2009

y la legislacion posterior de 2012 y 2013

lo que obligd a los gobiernos regionales a
implementar el CM en 2014.

En Francia, la tradicion de cooperaciéon
intermunicipal es mucho més fuerte y mas
antigua (Négrier, 2005). El fortalecimiento
del nivel intermunicipal ha sido un proceso
continuo paso a paso, desde hace décadas
en la mayoria de las ciudades-region,

por ejemplo, las primeras communautés
urbaines introducidas en los anos 60. Sin
embargo, en 2012 en el contexto de la
crisis financiera surgié un debate sobre

la reorganizacion territorial y funcional del
estado, discutiendo la abolicién de los
départements y formas mas eficientes de
gobierno local debido al pequeno tamano
de los municipios y a una superposicion

de competencias entre niveles
territoriales, que resultaban en altos costos
administrativos en comparacién con otros
paises. Una secuencia de actos legislativos
a partir de 2010 introdujo reformas
territoriales que llevaron a un cambio de
competencias en las regiones y en las
agrupaciones municipales: establecieron
agrupaciones intermunicipales, incluso

en areas rurales, en todo el pals; y
establecieron unidades territoriales mas
granades al reducir el nUmero de regiones,
estableciendo un tamafno minimo para las
agrupaciones municipales e incentivando
las fusiones municipales. Las regiones
metropolitanas fueron objeto de dos leyes
posteriores en 2010 y 2014, la primera, que
ofrece a las ciudades-region méas grandes la
posibilidad de transformar las agrupaciones
municipales existentes en la nueva forma
institucional de Métropole;y la segunda,
que obliga a todas las agrupaciones
municipales que, con un minimo de
400.000 habitantes, sean el nucleo de

un area urbana funcional de 650.000
habitantes 0 mas. Debido a las presiones
de las ciudades-region méas pequenas, los
criterios para convertirse voluntariamente
en una metrépolis se debilitaron varias
veces, por ejemplo, para incluir antiguas
capitales regionales (Beyer, 2017; Geppert,
2017). Asi, el numero de Métropoles crecid
de uno (Niza) creada en enero de 2012
hasta 22 en enero de 2018: Niza, Lyon,
Burdeos, Nantes, Toulouse, Grenoble, Lille,
Montpellier, Rennes, Rouen, Estrasburgo,
Brest, Aix-Marsella, Gran Paris, Nancy,
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Tours Val de Loire, St. Etienne, Clermont-
Ferrand, Metz, Dijon, Orléans y Toulon. Para
las tres dreas metropolitanas més grandes,
Gran Paris, Aix-Marsella y Lyon, la ley
MAPTAM ha creado formas institucionales
a medida.

La manera alemana de enfrentar los

retos del desarrollo metropolitano y la
coordinacién intermunicipal difiere mucho.
En ausencia de legislacion nacional, es
tarea de los dieciséis estados crear las
regiones metropolitanas y las formas
institucionales respectivas (Zimmermann,
2017). Algunos estados lo han hecho en

el pasado, pero no podemos decir que

las asociaciones o incluso jurisdicciones
metropolitanas fuertes sean un fenémeno
generalizado. La excepcion a la regla de
que el gobierno nacional no desempena
ningun papel en la politica metropolitana
€s una iniciativa conjunta de los dieciséis
estados y el gobierno central para crear las
llamadas Regiones Metropolitanas Europeas
(Blotevogel y Schmitt, 2006). La idea se
remonta al debate sobre la competitividad
de la economia alemana a finales de los
anos noventa. Uno de los argumentos fue
que una red de grandes ciudades es la
columna vertebral de la economia alemana
(en ausencia de una ciudad global como el
Gran Paris o el sudeste de Inglaterra) y que
esta red necesita apoyo politico, también de
la Comisién Europea.

Para concluir, podemos identificar diferentes
patrones de politicas metropolitanas
nacionales:

e Coercion (ltalia con la Citta
Metropolitana y Francia con los
Métropoles mas grandes),

* Incentivos (Francia: nuevas funciones y
financiacion) y

* Apoyo argumentativo (Alemania).

3. Dimensiones de la planificacion y
gobernanza metropolitanas en Francia,
Italia y Alemania

3.1 Instituciones metropolitanas
Francia: Métropole y Péle Métropolitian

Al referirse a las instituciones a nivel
metropolitano, se presta especial atencion
al Métropole, una forma de agrupacion
municipal muy integrada que corresponde
al modelo de reforma metropolitana. En
2004 se han promovido redes flexibles
mediante un llamamiento nacional para la
cooperacioén, que ahora se ha incluido en las
leyes RCT y MAPTAM, bajo el nombre de
Péle Métropolitian, y se han implementado
en diecinueve ciudades-region hasta 2017
(Bariol-Mathais, 2017). A pesar de esto,
apenas han desempefado un papel en

los debates nacionales y no controlan los
recursos propios. En nueve ciudades-region,
ambas instituciones coexisten o estan en
proceso de construccion: Nantes, Rennes,
Brest, Estrasburgo, Rouen, Lyon, Nancy,
Toulouse, Grenoble.

Los Métropoles son junto con
communautés urbaines (CU), communautés
d‘agglomération (CA) y communautés de
communes (CC) una de las cuatro formas
de agrupaciones municipales creadas

por la legislaciéon nacional, y son las que
tienen mas competencias y recursos. Los
Meétropoles estén, con excepcion de Grand
Lyon, organizados como établissement
public de coopération intercommunale
(EPCI), esto es: “institucion de colaboracion
establecida por un grupo de municipios,
gobernada por una asamblea de
representantes de los municipios y un
presidente” (Geppert, 2017, p. 226) y con

la posibilidad de aumentar los impuestos
propios. Grand Lyon es el Gnico donde la
agrupacion municipal se ha fusionado con

el departamento y tiene el estatus de una
autoridad local de pleno derecho. Esto
incluye ser competente para actuar en
cualquier campo si el interés publico esta en
juego (Geppert, 2017).

El Métropole cumple una amplia gama
de funciones, en parte prescritas por

la ley, en parte transferidas por los
municipios de forma voluntaria. Para ello,
poseen grandes administraciones (por
ejemplo, unos 8.700 empleados en Lyon
y unos 3.300 empleados en Nantes). La
existencia de técnicos especializados
permite una profesionalizacion de los
servicios y las tareas transferidos al

nivel metropolitano, especialmente para
los pequefios municipios con menos

de 10.000 habitantes. En términos de
legitimidad y representacion, los alcaldes
de los municipios miembros contintian
desempenando un papel importante dentro
de las instituciones metropolitanas como
presidentes y vicepresidentes.

La creacion del Métropole se debe
entender como parte de un proceso mas
largo de cooperacién intermunicipal que
reemplaza las fusiones municipales. Este
modelo tiene limitaciones de tamafo si los
municipios pequefos contindan existiendo
y desempenan un papel importante

para la representacion e identificacion
democréticas. Las leyes nacionales dejan
espacio para las normas institucionales
locales, y permiten una adaptacion a lo largo
del tiempo. La ley MAPTAM solo representé
un cambio menor para las ciudades-regiéon
como Nantes que ya habian asumido a nivel
intermunicipal un elevado nimero de tareas
municipales.

Italia: Citta Metropolitana

En ltalia, la ley Delrio (2014) introdujo

la Citta Metropolitana (CM) en catorce
aglomeraciones italianas (Tubertini,

2015; Crivello & Staricco, 2017). La CM
es un nuevo tipo de jurisdiccién, que
reemplaza a las provincias y es responsable
de la planificacion estratégica. La
implementacion de la ley todavia es dificil,
ya que el CM hered¢ algunas debilidades
de las provincias y, en la mayoria de los
casos, el limite territorial es demasiado
pequeno (Milén, Florencia). De hecho,
Valeria Fedeli argumenta que “En lugar
de identificar un limite definitivo, la ley
deberia haber centrado mas la atencién
en los dispositivos capaces de generar y
regenerar ‘territorios de (para) politicas’,
"territorios by design’, que deberian
basarse en el compromiso reciproco,
aunque fuera temporal, de diferentes
actores para solucionar un problema
especifico...”. (Fedeli, 2017, p. 269). No es
una tarea féacil juzgar si la CM constituye
un nuevo acuerdo institucional (también
en términos de fortaleza), o sila CM
simplemente le esta dando un nuevo
nombre a la antigua provincia, sin cambiar
la capacidad objetiva de actuar. La funcion
de la CM es més de coordinacién que ser
una entidad independiente que pueda
formular y planificar politicas publicas
importantes como el transporte, el uso
del suelo, el turismo vy la proteccion del
medio ambiente. Al menos durante el
periodo de transicién, los problemas de
financiamiento y de dotacion de personal
obstaculizan su papel como generadora
de politicas metropolitanas. En términos
de legitimidad y representacion, el nuevo
organismo estd mas o menos bajo el
control de los municipios miembros. El
alcalde de la ciudad central es por ley el
jefe de administracién y lider politico de

la CM. La asamblea es bastante pequena



(24 concejales para ciudades-region de
mas de 3 millones de habitantes, 18
concejales para ciudades-regién de 800.000
a 3 millones de habitantes y 14 para
ciudades-region con menos de 800.000
habitantes). Los concejales no son elegidos
directamente para la asamblea regional,
pero tienen su mandato para el consejo
municipal. La Conferencia Metropolitana
constituye la segunda cdmara y reine

a todos los alcaldes de la ciudad-

region y ejerce funciones consultivas
(Tortorella & Allulli, 2014). Para concluir,

el marco institucional y las condiciones
actuales justifican la critica de algunos
académicos italianos al escribir sobre la
reforma reciente (Fedeli, 2017; Crivello

& Staricco, 2017). Con todo, el nuevo
instrumento del plan estratégico ofrece

la oportunidad de dar una orientacién
estratégica para el desarrollo de las
ciudades-region italianas. El hecho de que
el instrumento esté definido de manera
bastante abierta y flexible en la legislacion
nacional resulta ser una desventaja y una
ventaja al mismo tiempo. De hecho, las
evaluaciones preliminares muestran que
el nuevo acuerdo y el nuevo instrumento
se abordaron de manera diferente en las
14 regiones. Algunas ciudades-region
parecen haber alcanzado una nueva etapa
en la evolucion de la cooperacion y no es
de extranar que Ciudad-region de Bolonia
se encuentre entre los casos avanzados,
ya que la cooperacién intermunicipal tuvo
lugar antes de la ley de Delrio y se realizd
un primer plan estratégico en esta region
ya en 2013 (Jouve y Lefevre, 2002; Vandelli
y Morisi, 2017 ).

Alemania: Europdische Metropolregionen y
asociaciones ciudad-region

La préctica de la gobernanza metropolitana
en Alemania revela cambios menos
dindmicos que ltalia y Francia. Lo que
observamos mas bien es una adaptacion
continua y flexible de los marcos legales
existentes basados en la idea nunca
cuestionada de autogobierno auténomo
(Zimmermann, 2017). La década de 1990
trajo algunos cambios a medida que surgié
la inclusion de actores privados y se fueron
implementado nuevos formatos como

las asociaciones publico-privadas para el
turismo o la comercializacion en bastantes
regiones de la ciudad. Las principales
También tuvieron lugar reformas mas
importantes, pero fueron excepcionales.

La observacion més notable en Alemania,
gue debe destacarse frente a la experiencia
de los otros paises, es el surgimiento

de varias escalas de gobernabilidad en
algunas regiones metropolitanas alemanas.
Estos acuerdos de multiescalares son el
resultado de la iniciativa federal conjunta
mencionada anteriormente llamada
Regiones Metropolitanas Europeas. La
prioridad para las regiones metropolitanas
fue una idea relativamente nueva en

el contexto de la planificacion espacial
alemana que siguié durante décadas el
principio de condiciones de vida equitativas
y equilibradas. La priorizacion de un tipo
especifico de ciudades sobre otras, como
las ciudades pequenas, las zonas periféricas
o rurales, era (y sigue siendo) poco comun.
Tras una discusién controvertida sobre

qué ciudades-region merecian este titulo,
la conferencia conjunta de ministros de

los dieciséis estados y el gobierno federal
responsables del desarrollo territorial y la
planificacién espacial optaron por once
regiones (Harrison y Growe, 2014). Estas
regiones son extremadamente grandes,
cruzan las fronteras de los estados e
incluyen también grandes partes rurales,
implementando asi el principio de
asociacion urbano-rural. A diferencia de ltalia
y Francia, la nominacién no implica ninguna
financiacién ni nuevas funciones. Se espera

que las regiones acuerden alguna forma
de autogobierno basado en la cooperacion
voluntaria entre actores publicos y privados.
Sin embargo, debido a la falta de incentivos,
la mayoria de las regiones lucharon por
llenar este vacio. Como resultado, el caso
de Alemania presenta una constelacion

a dos escalas: regiones metropolitanas
que son grandes en tamano pero débiles
en términos de gobierno y ciudades-
region mas pequenas que son fuertes en
el gobierno intermunicipal. De hecho, la
gobernanza metropolitana real en términos
de coordinacion institucional del transporte
publico, uso del suelo y planificacion del
paisaje, desarrollo econémico, etc. se
encuentra en este nivel mas pequefo.
Estos acuerdos dependen de la politica
local, pero algunos son bastante fuertes

e incluso tienen asambleas regionales
directamente elegidas (Stuttgart y
Hannover, la region del Ruhr a partir de
2020, Heinelt et al., 2011).

3.2 Funciones a nivel metropolitano

Cuando se trata de como gobernar mejor
una regién metropolitana, el tipo de funcion
a realitzar es una cuestion central. El tipo
de funcion que se realiza mejor a nivel
metropolitano esté relacionado con el tipo
de institucion y el érea a la que tienen que
servir. Siguiendo a Blatter (2008), podemos
argumentar que los territorios grandes

y poco organizados son adecuados para
temas de competitividad, mientras que

las funciones de bienestar se ejercen mas
bien dentro de acuerdos institucionales
més fuertes (jurisdicciones) en dreas mas
pequenas que cubren la ciudad central y los
municipios circundantes. A continuacion,
describimos la situacién en relacion a las
diferentes funciones en los tres paises.

Desarrollo econdmico

El marketing de la ciudad, la promocién

del desarrollo econémico v la atraccion

de inversores, las politicas de innovacion

y los proyectos urbanos a gran escala

son las funciones publicas relacionadas
con la competitividad y el desarrollo
economico. Este enfoque favorece formas
de gobierno débiles, con una geometria
flexible orientada a proyectos concretos

y la inclusién de actores privados,
particularmente desde la esfera empresarial
(Blatter, 2008). Hamburgo y Lyon son
prototipos de ese tipo de orientacion de
politicas publicas. Ambos casos tienen en
comun que los actores de la economia han
impulsado la cooperacion metropolitana y
han impulsado un fuerte marketing regional.
La competitividad no solo se aborda en las
politicas de Grand Lyon, sino también en la
escala més grande de Pole Métropolitain
(Carpenter & Verhage, 2014).

Blatter sostiene que este tipo de

politica caracterizada por una temprana
autodesignacion como region metropolitana,
el establecimiento exitoso de la region
metropolitana como marca y un enfoque
claro hacia grandes proyectos y eventos
como en Hamburgo, se corresponde mejor
con el concepto aleméan de Regiones
Metropolitanas Europeas promovidas a nivel
nacional desde la década de 1990 (Blatter,
2008, pp. 143-144).

En el caso de ltalia, el desarrollo econémico
forma parte de la cartera funcional de la
planificacién estratégica, pero no esta
anclado en el acuerdo de gobierno de una
manera especifica. Las funciones asignadas
a la CM son idénticas a las que ya tenia la
provincia. Por lo tanto, no podemos decir
que el desarrollo econémico constituye

una funcién de gobierno especifica en el
contexto de la CM. Los actores privados no
forman parte del acuerdo.

Bienestar y Cohesion

Un enfoque en las funciones de

bienestar y reproduccion social esta
dirigido especificamente a la poblacion
residente en la ciudad-region, e incluye
politicas como vivienda, transporte
publico, servicios publicos y politicas
ambientales. Muchas de esas funciones
se proporcionan al nivel territorial que esta
inmediatamente por encima del municipio
(es decir, el nivel del condado, como
segundo nivel del gobierno local) pero no
necesariamente a nivel metropolitano. La
provision conjunta de servicios es comun
para las infraestructuras de red, como

la provision de agua y el tratamiento de
aguas residuales, la energia y el transporte
publico, y con frecuencia ha sido el
comienzo de la cooperacion intermunicipal
en forma de agrupaciones creadas para un
fin especifico.

En nuestra pequena muestra, el Métropole
francés es el Unico que integra la mayoria
de las funciones de bienestar. Sin embargo,
la prestacién de servicios sociales es la
competencia principal de los départements
en Francia. El Métropole tendria la
posibilidad legal de assumir este servico,
pero no esta muy interesado en hacerlo
debido a los altos costos relacionados con
él. Lyon es una excepcion: en este caso,

el Métropole de Grand Lyon se hizo cargo
de todas las funciones del département
(incluidos los hospitales). La proteccién

del medio ambiente en Francia es una
tarea de las regiones. (Geppert, 2017). El
Métropole tiene competencias obligatorias
en materia de contaminacion del aire,
transicion energética y clima. La vivienda
se trata en Francia a nivel metropolitano.
Las agrupaciones municipales elaboran un
documento estratégico (Programme local
d’habitat, PLH) para todo el territorio que se
puede integrar dentro del plan de usos del
suelo (por ejemplo, Lyon).

En Alemania, los servicios sociales y de
vivienda son una tarea de los condados

y las ciudades libres. Debido al gran

tamano de las regiones metropolitanas
europeas en Alemania, esas funciones

no estan organizadas a ese nivel. Las
asociaciones de planificacion y otros tipos
de asociaciones intermunicipales en las
ciudades-region generalmente tienen
funciones en la planificacion regional y en

la planificacion del paisaje, el transporte
publico y, en algunos casos, en los parques
regionales. Por ejemplo, la creacion de una
red de corredores verdes y senderos para
bicicletas tanto para residentes como para
turistas ha sido una de las tareas principales
de la asociacion de planificacion regional

en el drea del Ruhr alemén. La ciudad
metropolitana de Hannover es excepcional
en este sentido, ya que las funciones son
bastante similares a las de Lyon. Asi, Lyony
Hannover comparten algunas caracteristicas
a este respecto y se encuentran entre los
gobiernos metropolitanos mas solidos de
Europa.

En el caso de la CM, la funcién principal

es la coordinacién de servicios publicos

e infraestructuras de alcance regional.
Esto puede incluir el transporte publico,

la gestién de residuos, las carreteras
provinciales, etc. La prestacion de servicios
sociales no es la tarea principal de la CM,
pero con respecto a la cohesion territorial,
el gobierno italiano creé un programa

para el periodo de fondos estructurales
2014-2020 denominado PON Metro
(Programma operativo nazionale plurifondo
Citta metropolitane 2014-2020). El
programa esta destinado explicitamente a
la regeneracion urbana, pero da prioridad

a las éreas desfavorecidas de la ciudad
central.
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Coordinacién Territorial

La coordinacién territorial en el nivel

de ciudad-regién es una funcion de las
asociaciones de planificacion creadas para
este propdsito, y esté parcialmente asumida
por las instituciones metropolitanas
descritas anteriormente. Este cometido
puede llevarse a cabo en forma de una
coordinacion estratégica informal, o en
forma de un documento de planificacion
vinculante.

En Francia, se ha mejorado la planificacion
con la actual generacién de planes, tanto
los estratégicos como los de uso del suelo.
La planificacién urbana es una competencia
obligatoria del Métropole y se lleva a cabo
a nivel intermunicipal, estableciendo la
planificacién para todos los municipios

del Métropole, mientras que el derecho

a otorgar permisos de construcciéon se
mantiene a nivel municipal. Ademas de
eso, un documento estratégico, el llamado
SCoT, se elabora a una escala mayor y
abarca varias agrupaciones municipales.
Este documento es vinculante para la
planificacién del uso del suelo; no es

muy estricto, pero fija las densidades y

el maximo de unidades de vivienda por
municipio. Esta tarea es llevada a cabo

por asociaciones de planificacion que
coordinan el proceso y generalmente
dependen de agencias de planificacion
publica (agences d’urbanisme) para las
cuestiones técnicas. Esta asociacion ha
evolucionado institucionalmente hacia un
Pole Métropolitain en los Casos de Nantes-
St Nazaire y Pays de Brest, lo que significa
que han ampliado sus competencias y van
a intervenir en la implementacion de los
planes mediante el inicio de proyectos y
estudios preparatorios.

Alemania tiene una larga tradicién de
planificacién regional y de coordinacion
territorial y en muchas ciudades-region (por
ejemplo, en Stuttgart), la planificacion fue la
principal cuestién que auspicio la creacion
de asociaciones de municipios. Debido

al alto nivel de desarrollo alcanzado, en la
mayoria de las ciudades-region alemanas, los
acuerdos existentes han llegado sus limites.
Una red de ciudades en el érea del Ruhry la
asociacion de planificacion Frankfurt/Rhine-
Main introducen un nuevo tipo de plan, el
plan regional de usos del suelo. El plan de
usos del suelo por lo general es un plan local,
pero se puede cambiar a una asociacion

de planificacién regional, lo que le otorga

la competencia para asignar usos con mas
detalles que un plan regional. En el caso del
area del Ruhr, seis municipios han adoptado
un Plan regional de usos del suelo en 2010,
la region de planificacion Frankfurt/Rhine-
Main, en 2011.

La coordinacion territorial es la funcion
principal de la CM. El instrumento es el plan
estratégico, que esta previsto que sirva

de gufa para el desarrollo territorial, social

y econémico de la regién. Debido a su
caracter generalista, los planes estratégicos
existentes presentan una gran variedad

de enfoques, objetivos y contenidos
metodoldégicos. El plan estratégico esta
més centrado en el procedimiento que en

la planificaciéon y su caracter vinculante es
débil. El enfoque centrado en la planificacion
es mas visible en el plan territorial regional,
un instrumento de planificacién espacial
anteriorment en manos de la provincia
(pianificazione territoriale). El plan territorial
regional es vinculante para los municipios

y coordina los usos del suelo, en particular
por lo que respecta a infraestructuras y
espacios verdes. Sin embargo, con respecto
a la capacidad para dirigir el desarrollo
territorial, el plan es menos preciso y
detallado que los equivalentes alemanes y
franceses.
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3.3. Ideas que impulsan las reformas
metropolitanas.

La dimension de las ideas, de los sistemas
compartidos de ideas, se utiliza en la ciencia
politica como uno de los factores que
explican el cambio politico (Blyth, 2002).
Como hemos visto anteriormente, en todos
los paises estudiados a nivel nacional se
apoyé el fortalecimiento de algun tipo de
gobierno metropolitano durante la Ultima
década. Los gobiernos nacionales sostienen
en cierta medida similares argumentos

a favor de la institucionalizacién de las
regiones metropolitanas, pero resulta
evidente que las ideas se priorizan de
manera diferente de un pais a otro, en
funcién de su contexto.

Las ideas principales que se han

asociado con las regiones metropolitanas
y que se utilizaron para justificar las
reformas territoriales relacionadas con

las instituciones metropolitanas son

la competitividad (principalmente en
Alemania), la eficiencia en el sector
publico (mas fuerte en Francia e Italia) y la
austeridad (sobre todo en ltalia).

La legitimidad es méas bien un

argumento contrario, que mantiene la
relevancia de los municipios, ya que la
gobernanza metropolitana todavia no es

lo suficientemente democrética, sin una
eleccion directa en muchos casos vy vista
como demasiado lejos de los ciudadanos
para identificarse con ella (Geppert, 2017).
Una vez mas, Alemania es una excepcion,
ya que dos ciudades-region (Hannover y
Stuttgart) tienen una asamblea regional
elegida directamente y una tercera, la
region del Ruhr tendré elecciones directas
en 2020. En ltalia, el tema de la legitimidad
ha sido planteado por algunos académicos
al observar deficiencias en la forma en que
la Citta Metropolitana esta institucionalizada.

La competitividad

El auge de las regiones metropolitanas
se ha asociado a menudo con la légica
de la competitividad econémica en un
mundo globalizado (Jonas, 2012). De
hecho, encontramos esta idea tanto en
el discurso aleman como en el francés,
pero en Alemania, los discursos sobre

el regionalismo son diferentes en
relacion a la escala espacial. Si bien la
creacion de la Region Metropolitana
Europea fue impulsada por argumentos
de competitividad, el fortalecimiento

de las ciudades-region en términos de
gobernabilidad se basa en una agenda més
amplia, que prioriza mas la coordinacion
de la planificacién y las politicas publicas.
Aqui, las ideas de provision y cohesion
del servicio publico eficaz y eficiente se
utilizan a menudo en combinacién con la
competitividad.

Con respecto a las Regiones Metropolitanas
Europeas de Alemania, el nombre ya evoca
que se supone que esas ciudades-region
tienen el peso suficiente para competir
con otras grandes ciudades-regién a
escala europea. Dentro de la vision
espacial nacional (Leitbilder) de 2006 y la
version actualizada de 2016, las regiones
metropolitanas son el elemento clave
visualizado en el mapa “Competitividad

e innovaciéon”. y se supone que son

los principales motores del crecimiento
economico: “Las regiones metropolitanas
alemanas de importancia europea son las
principales dreas econémicas nacionales
con una alta productividad y se enfrentan
a la competencia internacional” (MKRO,
2016, p. 8). Esta relevancia otorgada a

las regiones metropolitanas produjo un
debate nacional por temor a que produjera
un cambio de paradigma en el sentido de

revisar la prestacion equitativa de servicios
publicos (Blotevogel y Schmitt, 2006),
aunque las regiones metropolitanas no
recibieron ningun financiamiento especifico
del nivel federal. Hesse y Leick (2013,

p. 349) argumentan que las regiones
metropolitanas se equiparan al crecimiento
econdmico y que esta connotaciéon produjo
la ampliacién del numero y del tamafio

de las regiones metropolitanas debido a

la presién politica de los actores locales y
regionales.

Al hablar de ciudades metropolitanas, el
gobierno los expertos franceses también
estan utilizando la idea de competitividad
como una idea dominante. Por un lado,

se evoca el discurso de la ciudad global,
que describe una creciente competencia
entre las ciudades (palabras clave:
competencia europea, globalizacion). Por
otro lado, se refieren al discurso de la
reforma metropolitana, argumentando que
la competitividad podria incrementarse

a través de instituciones metropolitanas
integradas, con funciones como marketing,
desarrollo econémico e innovacion.

Pero hay que subrayar que la idea de
competitividad solo tiene un papel menor
en el debate general sobre las reformas
territoriales que el gobierno considerd
necesarias. En linea con esto, las metropolis
son solo un elemento y la reforma de las
agrupaciones municipales afecto a todos
los municipios franceses. Incluso se podria
argumentar que las reformas indujeron
cambios més profundos en los municipios
rurales que en algunas de las regiones
metropolitanas que anteriormente ya
tenian agrupacions municipales altamente
integradas (por ejemplo, Nantes).

La idea de competitividad compite con la
idea de la igualdad de trato a los territorios,
tanto en Alemania como en Francia
(cohesion territorial y vinculos urbano-
rurales). La competitividad como argumento
es comparativamente débil en Italia.

Eficiencia

Esta idea se relaciona con una mayor
eficiencia de la administracion publica
lograda mediante reformas funcionales,

la fusion de las administraciones y una
modernizacion del estado. Esta es, con
mucho, la idea mas importante en las de
las reformas territoriales en Francia (Beyer,
2017; Geppert, 2017; Vanier, 2017). Las
palabras clave, como un nimero excesivo
de administraciones, redundancias y
disfunciones, se utilizan con frecuencia
para justificar la necesidad de llevar a cabo
las reformas. La intencion era que estas
reformas racionalizarian la distribucion

de competencias y conducirian a una
formulacién de politicas méas coherente a
nivel local (véase, por ejemplo, Sarkozy,
2009). Una de las causas son los
pequenos municipios con baja capacidad
administrativa debido a que, a diferencia de
muchos otros paises, se han llevado a cabo
pocas fusiones municipales. Ademas, en
Francia son relevantes los altos niveles de
gasto de las administraciones publicas. Los
Metrépoles son uno de los cuatro tipos de
agrupaciones municipales que tienen que
resolver el problema de la fragmentacion.

En Alemania, una mayor eficiencia del

nivel de administracion local en las grandes
ciudades-region ha sido un argumento
importante para los debates locales en la
region de Hannover para justificar la fusion
de la ciudad de Hannover y el Kreis (distrito)
de Hannover y crear, asi, la institucion
metropolitana maés fuerte e integrada

de Alemania (eleccion directa, grandes
competencias) (Blatter, 2008). Pero no
jugdé un papel clave en la iniciativa nacional
para crear las Regiones Metropolitanas



Europeas. La concepcion que esté detrés
de las Regiones Metropolitanas favorece

la creacion cooperaciones regionales muy
grandes, poco integradas, con el marketing
y en los proyectos a gran escala como
objetivo (Blatter, 2008). El documento de
visién 2016 evoca la idea de eficiencia solo
en el contexto de redes a gran escala de
actores regionales, asi como de conexiones
de trafico, y no la relaciona a las Regiones
Metropolitanas Europeas.

En ltalia, la simplificacion y mayor eficiencia
del sector publico es un problema continuo
y el nivel provincial resultd ser el méas débil
en las luchas politicas (Bachetti, 2011).
Desde que la introduccion de la CM en la
década de 1990 fue un fracaso, la provincia
intenté asumir el papel de unidad de
coordinacion en las ciudades-region italianas
con resultados desiguales (Fedeli, 2017).

La reforma de 2014 claramente tuvo el
propdsito de crear un organismo mas fuerte
para el desarrollo territorial y una mejor
coordinacion de los servicios.

Austeridad

La imposicion de la austeridad a raiz

de la crisis financiera pueden ser un
argumento para que con la cooperacion
intermunicipal se pueda hacer frente a los
presupuestos reducidos. Segun Raudla &
Tavares, este ha sido el caso en ltalia, el
Reino Unido, los Paises Bajos e Islandia.
Mientras que en ltalia se llevaron a cabo
reformas nacionales, el aumento de la
cooperacion intermunicipal en los otros
tres paises se debio a los esfuerzos de los
gobiernos locales que luchaban contra las
restricciones fiscales (Raudla y Tavares).
De hecho, el anélisis de la documentacion
politica muestra que el argumento relevante
en ltalia para eliminar las provincias era el
ahorro de costes.

En Francia, la crisis financiera y el déficit
presupuestario crearon presiones
internacionales por parte la UE y del Fondo
Monetario Internacional para que realizaran
reformas administrativas (Beyer, 2017).
Sin embargo, la austeridad jugé un papel
muy poco importante en los debates

en torno a las leyes RCT y MAPTAM.

La idea fue usada, marginalmente, para
apoyar la necesidad de una administracion
territorial méas eficiente. En linea con eso,
las reformas francesas apuntaron mas
bien a estabilizar los gastos publicos y no
suprimieron ningun nivel territorial.

En el debate aleman sobre las regiones
metropolitanas, a nivel nacional la
austeridad no desempefnd ningun papel
en absoluto, solo lo hizo de una manera
especifica a el nivel local. De hecho, el
ahorro de costos fue un argumento, entre
otros, cuando se llevo a cabo la reforma
en Hannover en 2001 (mucho antes de

la crisis financiera). Debido al elevado
endeudamiento de muchos municipios
alemanes y a la disminucion de la poblacion
en algunas regiones, especialmente en
las periféricas, la austeridad es mas bien
un problema en relacién con la provision
de servicios suficientes (por ejemplo,
meédicos, educacion) en areas con baja
densidad de poblacion, o en antiguas
areas industriales con alta proporcién del
desempleo.

3.4 La dimensién espacial de la cooperacion
metropolitana

Existen diferencias considerables de tamano
entre los paises y entre las diferentes
regiones de un mismo pais cuando se

habla de los gobiernos metropolitanos.
Ademés, se puede responder de manera
diferente cudl es el perimetro apropiado

de una regiéon metropolitana, ya sea

politicamente (como &rea de cooperacion),
0 analiticamente (como érea funcional). Por
lo tanto, la dimensién espacial de una regiéon
metropolitana no esta clara.

El nivel metropolitano en los sistemas
multinivel nacionales.

Las regiones metropolitanas son un

nivel territorial adicional (o alternativo)

de la administracion publica, pero en la
mayoria de los casos no son autoridades
territoriales de pleno derecho. En Francia,
las agrupaciones municipales llamadas
Meétropole se acercan mucho a este
estatus. Con la excepcion de Grand Lyon,
no estan reemplazando a ninguno de

los cuatro niveles municipales (comuna)

- département - région - estado (état)

y forman junto con los otros tres tipos

de agrupaciones municipales un nivel
nacional adicional entre la commune'y el
département, que han entregado partes
de sus competencias al nuevo nivel y

se han debilitado con la aparicién del
Meétropole (Beyer, 2017 ). Los métropoles
son, en general, més pequenos que

un département, con un rango de
aproximadamente 143 a 3.150 km? con una
media de 491 km? (los département sin
ultramar: de 105 a 9.976 km? con una media
de 5.880 km?).

En ltalia, las Citta Metropolitane han
reemplazado a las antiguas provincias y
ahora estén formando el segundo nivel de
gobierno local, entre los municipios y las
regiones, en las catorce ciudades-region.
Su tamano varfa desde perimetros bastante
grandes como Turin (6.830 km?) y Roma
(5.363 km?) a los mas pequenos en el caso
de Milén (1.575 km?), Génova (1.838 km?)
y Venecia (2.472 km?). En la mayorfa de los
casos, no coinciden con las areas definidas
por la movilidad obligada u otros criterios
utilizados para establecer los limites de

las ciudades-region, siendo Milan el caso
extremo (Fedeli, 2017).

En Alemania, las Européische
Metropolregionen son entidades mucho
mas grandes, que van desde 5.637 a
30.546 km2 (2017, IKM Monitoring). En
lugar de representar un nivel horizontal
adicional por debajo de los Bundeslédnder,
estan pensadas para desbordar las
fronteras administrativas, especialmente
en el caso de las tres ciudades-estado de
Berlin, Hamburgo y Bremen. Siete de las
once regiones metropolitanas traspasan las
fronteras de los estados alemanes.

Al mismo tiempo, los espacios de
cooperacién metropolitana se superponen
parcialmente, lo que significa que algunos
municipios son miembros dos regiones
metropolitanas.

Ajuste espacial: limites administrativos y
funcionales

En Francia, los Métropoles consisten

en el nucleo urbano de las regiones
metropolitanas con unos pocos mMunicipios
circundantes: la mayoria de ellos
corresponden aproximadamente al continuo
urbano, mientras que algunos (por ejemplo,
Lyon, Niza, Burdeos, Toulouse) son incluso
més pequenos. El gran Métropole d'Aix-
Marseille-Provence es el Unico cuyo tamano
se conrresponde al del drea funcional,
mientras que los otros son méas pequenos
(Geppert, 2017). los Métropole estan
formados por municipios miembros, lo que
significa que su perimetro esté definido por
las fronteras municipales. Su territorio se
encuentra dentro de un départementy una
region, aparte de los casos excepcionales
de Aix-Marsella y Grand Paris, que
desbordan las fronteras departamentales.
Esta l6gica se corresponde con el tipo
institucional fuerte.

En ltalia, las antiguas fronteras de la
provincia se mantuvieron, sin que se
adaptaran cuando fue creada la Citta
Metropolitana. Esto deja sin resolver un
problema que es virulento desde las Ultimas
reformas territoriales de las provincias en
los aflos noventa. Algunas de las provincias
son pequenas y cubren a duras penas un
perimetro suburbano, pero no una region
metropolitana funcional. La aglomeracion de
Florencia-Prato es un ejemplo de ello (Paba
et al., 2017). Esto hace més fuertes a las
ciudades centrales.

Debido a los acuerdos de gobernabilidad
débiles y poco integrados de las regiones
metropolitanas alemanas, la creacion de
regiones metropolitanas por parte del
MKRO no estuvo vinculada a una definicién
clara del drea. La cuestion de dibujar una
frontera se planted por primera vez en

una region al iniciar un control regional en
2005 (Putz, 2016). El esquema del area

de cooperacion se ha mantenido borroso,
variable segun los temas y propenso a

la redefinicion frecuente. Se han hecho
mayores debido a razones politicas, para
no excluir a nadie (Hesse y Leick, 2013) y
construir asociaciones entre zonas urbanas
y rurales.

¢Ampliacion de las dreas de cooperacion
metropolitana?

Para concluir esta seccion, podemos decir
que los tres estados muestran diferentes
trayectorias. En Francia, la atencién se
centra en la integracién y la agrupacion

de funciones en un territorio determinado
0o, dicho de otro modo: evolucion de la
instituciéon manteniendo la dimension
territorial estable. El resultado final es el
fortalecimiento de la ciudad central, entre
otras cosas porque su alcalde por lo general
también es el lider del Métropole. Y todavia
queda abierta la cuestion de qué hacer con
los départements. El caso excepcional es
Aix-Marsella, donde el gobierno impuso
también una nueva forma territorial, es
decir, que reunié a dos ciudades que no
habian cooperado mucho en el pasado,
resultando en un conflicto duradero. En el
caso del primer Métropole, Niza, cuatro
agrupaciones municipales se fusionaron
voluntariamente para alcanzar el tamano
necesario. Una mayor expansion del
Métropole hacia el area funcional también
estd limitada por el pequefo tamano de los
municipios. Esto complicarfa el gobierno de
la metropolis y eventualmente retrasarfa la
toma de decisiones. La solucién encontrada
hasta ahora es ampliar el perimetro de
planificacion. Algunos ScoT cubren &reas
mas grandes y algunas regiones hacen

uso de InterScoT (que une varios ScoT).
Ademés, se han establecido formas de
cooperacién dentro de un Pdle Métropolitain
por ejemplo, en el caso de Lyon-St.-Etienne
y Nantes-St. Nazaire.

Un enfoque mas flexible y de multiescalar
en la definicion de los territorios de
gobernabilidad apenas es visible en el caso
italiano. El limite de la antigua provincia es
idéntico a la CM. En un enfoque més bien
top-down, algunos gobiernos regionales
utilizan sus herramientas de planificacion
espacial para crear regiones funcionales.
Este es, por ejemplo, el caso de la Piana
Fiorentina, un parque paisajistico regional
en la subregion Florencia-Prato-Pistoia
(basado en el llamado PIT, Progetti Integrati
Territoriall).

La ampliacion de las &reas de cooperacion
bajo el esquema de las Regiones
Metropolitanas Europeas en Alemania

fue impulsada por dos argumentos en

parte contradictorios: 1) en una economia
globalizada y altamente competitiva, solo las
regiones urbanas grandes vy visibles tendran
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éxito; 2) debido al criterio de igualdad
en las condiciones de vida, es necesario
establecer un acuerdo de asociacion
urbano-rural.

4. Conclusion: comparacion internacional
de gobernanza y planificacion en las
regiones metropolitanas

La comparacién revela modelos con
diferentes trayectorias en los tres paises.
En ausencia de prescripciones legales
nacionales detalladas y vinculantes, los
acuerdos de gobierno metropolitano de
Alemania dependen en gran medida del
contexto local y de la disposicion del
gobierno estatal a apoyar la creacion

de ciudades-region. La ventaja es que,

al menos en principio, la coordinacion
intermunicipal y la prestacion de servicios
pueden establecerse en todas las escalas
espaciales y en todos los ambitos
funcionales que se consideren apropiados.
Los gobiernos centrales de Francia e

Italia ejercen una mayor influencia, al
proporcionar soluciones Unicas para

todos. Sin embargo, en el caso de Francia,
observamos una flexiblilizacién de este
marco tan estricto, lo que permite una
mayor variacion. ltalia revela un patrén
similar, la diferencia es que las ciudades
no tuvieron opcién y que no hemos podido
observar ciudades-region méas pequenas
que aprovechen la oportunidad para
fortalecerse. Lo que distingue a Francia

y Alemania de ltalia es el surgimiento de
acuerdos multiescalares (es decir, Péle
Meétropolitain'y Europdische Metropolregion
como una capa adicional por encima de las
ciudades-region) pero en ambos casos, no
podemos hablar de un enfoque claramente
diferenciado.

¢Se ajusta la forma a la funcién? Si

y no. Si bien la creacién de regiones
metropolitanas estéa influenciada por
funciones (competitividad), las politicas
metropolitanas se realizan a nivel nacional
y dependen del sistema urbano, la
estructura de las autoridades territoriales
y las tradiciones de las politicas de
desarrollo espacial. Las diferencias en
términos de relaciones espaciales entre
los tres paises son interesantes. Si bien
en los tres paises el desajuste entre los
limites administrativos y las regiones
urbanas funcionales es uno de los
principales impulsores de las reformas,

las soluciones difieren en gran medida

y, en la mayoria de los casos, se desvian
significativamente del area funcional. Tanto
en Francia como en ltalia, las reformas
recientes buscan adaptarse y fortalecer
las instituciones existentes sin cambiar los
limites espaciales (es decir, la communauté
urbainey la provincia). Alemania muestra
una solucién diferente, tratando de

incluir zones rurales. La contraparte del
Métropole francés y la Citta Metropolitana
italiana en términos de funciones y
tamano, en Alemania no es la EMR, sino
las asociaciones de planificacion regional
(referidas a la ciudad-region).

Lo que difiere en Italia es la falta de funcién
clara de la CM, ya que los municipios

no perdieron ninguna responsabilidad.

De hecho, la mayor diferencia entre los
tres estados son los tipos de ideas y las
prescripciones funcionales que guian las
reformas. La austeridad ha conducido a
una reforma territorialmente inespecifica

y funcionalmente imprecisa en ltalia. La
cuestion es més variada en Alemania,
también en términos de distinciéon de
niveles segun la funcién. En adicion,
afirmamos que la competitividad no juega
un gran papel, pero la eficiencia y la eficacia
del sector publico es una idea mucho més
fuerte (impulsada por la austeridad en ltalia
y menos en Francia).
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Resumen

El Plan Estratégico Metropolitano de
Barcelona es una asociacion sin animo
de lucro que recoge la experiencia de
30 afios de planificacién estratégica
urbana en la ciudad de Barcelona. El
instrumento ‘plan estratégico’, que
resultd bastante exitoso a la hora de
impulsar el desarrollo y la proyeccién
internacional de la ciudad aprovechando
la organizacion de los JJOO de 1992,
necesita en la actualidad una importante
reforma que permita su adaptacion

a los retos urbanos del siglo XXI,
principalmente la reduccién de las
desigualdades vy la segregacion urbana,
el cambio climatico y los desafios

de la digitalizacion. La capacidad de
articular alianzas, coordinar proyectos

y canalizar las energias y la creatividad
ciudadanas son la clave de esta reforma,
gue se podria concretar en una nueva
generacion de planes estratégicos que
tengan el derecho a la ciudad como
finalidad. En este contexto, se plantea la
elaboracion del nuevo Plan Estratégico
Metropolitano de Barcelona en el
horizonte 2030.

Palabras clave: gobernanza, estrategia,
prospectiva, resiliencia, concertacion.

1. Introduccion

El impacto de la crisis del petréleo de los
anos 70y la posterior reestructuracion de la
economia mundial abrieron una nueva etapa
en el proceso de globalizacion en la que las
ciudades asumian un protagonismo que

no ha dejado de crecer hasta la actualidad.
En aquel momento, la incapacidad de los
estados para contrarrestar el progresivo
desplazamiento del centro de gravedad

de la economia, fundamentalmente de la
actividad industrial, hacia el Pacifico y la
aplicacion de las recetas neoliberales para
enderezar las cuentas nacionales, sobre

la base de la ruptura del pacto social de

la posguerra, obligaron a los gobiernos
locales a buscar nuevos instrumentos y
formulas de gobernanza para hacer frente
a las necesidades de la poblacién, que
acudia a la Administracion que le resultaba
mas préxima a reclamar respuestas a sus
demandas en un contexto de crisis fiscal
generalizada (De Forn, 2004).

El primer ejemplo reconocido de éxito en
esta busqueda de nuevos instrumentos lo
proporciond la ciudad de San Francisco, que
en los anos 1981-82 elaboro, por iniciativa
empresarial, un plan estratégico urbano. Se
transferfa, asi, a la gestion de las ciudades
una herramienta que tenia sus origenes en
el terreno militar y que habfa empezado a
aplicarse en el mundo empresarial en los
anos 60. Una vez la experiencia se prueba
con éxito, en el afio 1983 el gobierno
municipal ya asume el liderazgo y emprende
el nuevo plan, que sirvié de modelo

para muchas otras ciudades, entre ellas
Barcelona.

A partir de aquel momento, la planificacion
estratégica se convierte en una herramienta
de apoyo a la gestion y a la toma de
decisiones basada en la realizacion de un
anélisis prospectivo de los futuros posibles
en una trayectoria a medio y largo plazo,

la definicién de unos objetivos a alcanzar

en ese periodo y la determinacion de las
trayectorias (estrategias) para alcanzarlos.

La particularidad de la planificacion
estratégica urbana radica en que los
objetivos que se establecen tienen que
ver con la transformacion de la ciudad en
términos fisicos, econdémicos y sociales
para garantizar una mejor calidad de vida a
la ciudadanfa. En un primer momento, en
lo que podriamos considerar la ‘primera
generacion de planes’, el foco se situaba
en la transformacion fisica, en la puesta

al dia del urban fabric, para dar el salto de
la ciudad industrial a la del conocimiento.
Como instrumentos de apoyo a la gestion,
los planes estratégicos estaban al servicio
de la nueva gestiéon publica o modelo de
gobierno gerencialista y, por lo tanto, de

la vision de la ciudad como ‘empresa’
(Pascual, 2007).

A medida que las ciudades se dotan de
las infraestructuras y los equipamientos
correspondientes y emprenden grandes
proyectos de transformacién urbana,

el interés y la utilidad de los planes
estratégicos decaen, hasta que se

toma en consideracién su papel como
articuladores de redes de colaboracion
entre actores urbanos, precisamente para
sacar el maximo provecho de los nuevos
activos de la ciudad que, al mismo tiempo,
pasa a considerarse en su dimension
metropolitana. Asimismo se desarrolla

su funcién como un instrumento para

la toma de decisiones continua, que

se retroalimenta, interactuando con el
entorno y la evolucion interna del territorio.
Y también supone un esfuerzo para la
generacion de capital social local, que
mejora notablemente la gestién relacional
(OTEDE, 2010). Son los llamados ‘planes
estratégicos de segunda generacion’, que
se adecuan al paradigma emergente de la
gobernanza democrética (Pascual, 2007).

Ambas generaciones de planes estratégicos
se pueden reconocer en la trayectoria de la
planificacion estratégica en Barcelona. La
cuestion es, como veremos a continuacion,
si no nos encontramos ya ante la necesidad
de una tercera generacion de planes, en
gran parte una sintesis actualizada de las
dos anteriores, dado que son necesarias
nuevas infraestructuras (digitales) y nuevos
modelos de gobernanza.

2. Los antecedentes de la planificacion
estratégica en Barcelona

En el afio 1987 Barcelona se encontraba
en uno de los momentos de mayor euforia
pero también mas delicado de su historia
reciente. Su nombramiento en el mes de
octubre del ano anterior como sede para los
Juegos de la XXV Olimpiada, a celebrar en
1992, habfa puesto en marcha una cuenta
atrds de solo 6 ahos en que era preciso
hacer frente a una transformacion urbana
de dimensiones formidables (desplegando
el Plan General Metropolitano de 1976),

la mejora de las infraestructuras basicas

y la transicién en el modelo econémico
hacia una ciudad postindustrial, ademas de
culminar el anhelo histérico de proyeccion
internacional de la ciudad.

En aquel 1987, ademas, la arquitectura
institucional sobre la que tenia que
apoyarse el proyecto olimpico sufrié una
fuerte sacudida con la aprobacion de la Ley
6/1987, de 4 de abril, sobre la Organizacién
Territorial de Catalufa, que entre otras



disposiciones derogaba la Corporacion
Metropolitana de Barcelona. El consiguiente
enfrentamiento con la Generalitat y la
necesidad de reorganizar la gobernanza

de Barcelona en clave metropolitana no
eran precisamente buenas noticias para
facilitar el camino del éxito de los retos
inmediatos. Es asi como a finales de aquel
mismo ano, el equipo de Pasqual Maragall
hallé inspiracion en el proceso seguido

por San Francisco y se empezo6 a forjar la
idea de impulsar un plan estratégico como
férmula para acompanar el proceso de
transformacion de la ciudad y, sobre todo,
definir una vision de futuro compartida, méas
alla de los juegos vy en la perspectiva del
ano 2000.

La apuesta del plan estratégico consistia en
llegar a un gran acuerdo de concertacion,
como un mecanismo para ‘blindar’ el
proyecto de transformacion de la ciudad
ante la fuerte tension institucional y en un
contexto donde todavia existia, después
de solo ocho anos de ayuntamientos
democraticos, un cierto desconocimiento,
cuando no desconfianza, entre el gobierno
municipal y los principales actores
econdmicos de la ciudad.

Es asi como el 2 de mayo de 1988 se
establece una pequena oficina municipal,
bajo la direccion politica de Francesc
Raventos y la coordinacion general del
economista Francesc Santacana, con

el objetivo de impulsar el proceso de
concertacion con los principales actores
econdmicos y sociales de la ciudad para
la elaboracion de un plan estratégico.
Esta tarea culmind con la creacion de

un comité ejecutivo en el que, ademas
del Ayuntamiento de Barcelona, estaban
la Cdmara de Comercio, el Circulo de
Economia, Comisiones Obreras, el
Consorcio de la Zona Franca, Feria de
Barcelona, Fomento del Trabajo, el
Puerto Auténomo, la Unién General de
Trabajadores y la Universidad de Barcelona.

Posteriormente, el 2 de noviembre del
mismo ano, se celebraba la primera reunion
del Consejo General, que reunia a casi un
centenar de entidades y organizaciones de
la sociedad barcelonesa, y que hacia del
proyecto de plan estratégico una primera
experiencia de concertacion a gran escala,
gue posteriormente se veria replicada en
muchos otros dmbitos.

Con este ambiente mas propicio, el

Plan Estratégico Econémico y Social
Barcelona 2000 fue aprobado el 19

de marzo de 1990. El Plan tenfa como
objetivo “consolidar Barcelona como una
metrépoli emprendedora europea, con
incidencia sobre la macrorregién donde
geograficamente se sitlia; con una calidad
de vida moderna; socialmente equilibrada

y fuertemente arraigada en la cultura
mediterranea”. Pero lo més significativo era
la declaracion de intenciones inicial de todas
las instituciones participantes: “Todas,
instituciones sensibles y preocupadas por el
futuro de la ciudad y representativas de sus
sectores econémico y social y de su area,
acuerdan de manera unanime dedicar los
esfuerzos necesarios para llevar a cabo este
Plan Estratégico para el bien de Barcelona

y de sus ciudadanos” (Ayuntamiento de
Barcelona, 1990).

Las referencias al entorno metropolitano,
como se puede comprobar, estaban muy
presentes en el planteamiento central

del Plan Estratégico, aunque el pilotaje

se realizaba desde el Ayuntamiento de
Barcelona; y por esto, este Plan, asi como
los dos siguientes, han sido considerados
siempre planes estratégicos de la ciudad,
pero con proyeccion metropolitana. En

la tabla 1 se resumen los elementos

fundamentales de los cinco planes
estratégicos realizados entre 1990 y 2010.

En paralelo a la elaboracion de los diversos
planes estratégicos, la institucionalizacion
del plan estratégico, que ha sido
considerada uno de sus factores de éxito,
pasé de un simple acuerdo formal entre
los distintos organismos implicados, a la
creacion de la asociacion Plan Estratégico
Barcelona 2000 y su posterior refundacion
como asociacion Plan Estratégico
Metropolitano de Barcelona en el ano 2000,
como se observa en la figura 1.

Es preciso destacar, en este punto, que el
plan Visién 2020 quedd en la practica en
suspenso por diversas circunstancias, entre
otras:

- Laaprobacion de la Ley 31/2010, del
Area Metropolitana de Barcelona, en
julio de aquel mismo afo, un cambio
significativo en las instancias de
gobierno metropolitano que comportara
un periodo de reestructuracion de los
instrumentos de reflexion y accion
hasta la constitucion oficial del AMB un
ano después.

— También en el mismo 2010, en el
mes de marzo, la Comisién Europea
aprueba la Estrategia Europa 2020,
la agenda de crecimiento y empleo
de la Unién Europea que establece
un conjunto de retos y compromisos
especificos que no llegaron a tiempo
de ser introducidos en el nuevo plan
estratégico.

— Elimpacto de la crisis econdmica y
financiera, que ya habia mostrado
importantes signos durante el proceso
de elaboracion del plan, pero que
estallo definitivamente con la crisis
bancaria del 2010 y que llevé a las
grandes protestas populares que
culminaron con las movilizaciones del
15-M de 2011.

Teniendo en cuenta el estancamiento del
plan Visién 2020 frente a estos cambios
y teniendo en cuenta que la misma AMB
decide dotarse de su propio proceso de
planificacién estratégica, bajo el nombre
de "“Reflexiéon Estratégica Metropolitana:
construyendo la Barcelona metropolitana,
fortaleciendo el mundo local”, en el afo
2014 se inicia su revision para resituarlo
en el nuevo contexto y actualizarlo de
cara a 2025. Un proceso que, de nuevo,
queda interrumpido, en este caso debido
a los cambios politicos como resultado
de las elecciones municipales de 2015

y por la falta de impulso del conjunto de
instituciones que constituyen la asociacion.

Actualmente, la asociacion Plan

Estratégico Metropolitano de Barcelona,
ante la caducidad del plan Visién 2020,
aprovechando la celebracién del 30°
aniversario de aquel primer Consejo General
y tomando en consideracion las agendas de
desarrollo sostenible urbano internacionales,
pone en marcha la elaboracion de un nuevo
plan estratégico en el horizonte 2030.

3. Cambio de las condiciones para la
planificacion estratégica: una tercera
generacion?

La formulacién de un nuevo plan estratégico
metropolitano en el momento actual

debe hacer frente a unos condicionantes
sustancialmente distintos a los que
imperaban en el momento de auge de

la planificacion estratégica en nuestro
territorio. De hecho, a lo largo de toda la
existencia del PEMB y especialmente en los
Ultimos afos, se han dado toda una serie de
factores que obligan a una reconsideracion

sobre la naturaleza y los procedimientos
de la asociacion (que se ha mantenido
bastante invariable desde que se convirtiod
en metropolitana) a fin de que pueda ser
un instrumento Util para la gobernanza
metropolitana actual.

Entre estos factores hay que destacar:

e La naturaleza de los retos de futuro
a los que habra que hacer frente. El
caracter global de retos como el cambio
climético o la capacidad de negociacion
ante operadores econémicos
transnacionales comporta que la
cooperacion entre dreas metropolitanas
sea esencial. La planificacion
estratégica urbana, tal y como se habia
aplicado hasta el momento, era una
herramienta enfocada a la competencia
entre ciudades, no a la cooperacion.
Por otro lado, los retos son cada vez
més complejos y dificiles de abordar
desde un enfoque sectorial como el
aplicado tradicionalmente, lo que obliga
a adoptar una vision mas integral, tanto
en los anélisis como en las recetas a
aplicar.

e Un factor diferencial fundamental es el
vinculo de la planificacion estratégica
con la planificacion territorial y
urbanistica. Los planes de los afos
90 se realizaron sobre una ciudad
que disponfa de un plan urbanistico,
el Plan General Metropolitano (PGM)
de 1976, que todavia estaba por
desarrollar, y, por lo tanto, se pudo
adaptar la estrategia al desarrollo
territorial previsto, mas alla de las
multiples modificaciones realizadas
sobre el PGM. En la actualidad, el plan
urbanistico vigente es todavia aquel
PGM (modificado), y parece poco
consistente disenar estrategias sobre
una ciudad dibujada cuatro décadas
antes. Asi pues, el AMB ha iniciado
la elaboracién del planeamiento
urbanistico que tendrd que sustituir
el PGM, a partir de un Plan Director
Urbanistico Metropolitano que
resulta imprescindible para dibujar la
metrépoli del siglo XXI y dotarla de los
instrumentos de gestién urbanistica
adecuados. Existe, pues, la posibilidad
Unica de conjugar ahora los dos
procesos de planificacion y reforzarlos
mutuamente.

e Elespectro de actores relevantes
a implicar en un proceso de
reflexion estratégica urbana es
sustancialmente més amplio y diverso.
En la planificaciéon de los anos 80-
90, los actores mas relevantes eran
muy claramente identificables y
relativamente limitados, todavia mas
teniendo en cuenta la focalizacion de la
planificacion en aspectos econémicos
y de infraestructuras. Hoy en dia,
la perspectiva mas holistica de la
planificacion, que incluye aspectos
ambientales y sociales en su nucleo
principal, y el despliegue durante
los Ultimos afos de numerosos
espacios de concertacion sectorial
(mesas, pactos, acuerdos), junto con
la ampliacion del &mbito territorial a
la escala metropolitana, dibujan un
panorama mas complejo, aunque
también maés rico para la
participacion.

e Enlos origenes de la planificacion
estratégica, al menos en el caso de
Barcelona, la asociacion de actores
urbanos respondia en gran medida
a la necesidad de ejercer una mayor
presion sobre las administraciones
publicas de mayor rango (regional,
estatal, posteriormente europea) con
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el fin de conseguir comprometer o
acelerar determinadas inversiones
imprescindibles para situar a la ciudad
en condiciones para competir con

otras ciudades, como la modernizacion
del aeropuerto o la ampliacion del
puerto. Hoy en dia, con infraestructuras
gue mayoritariamente ya son
adecuadas para el siglo XXI, el foco

se traslada hacia la coordinacion y el
establecimiento de féormulas de gestion
més eficientes de aquello de lo que ya
se dispone.

e Ladimension metropolitana de la
planificacién supone también una
mayor complejidad al menos en dos
sentidos: en primer lugar, la l6gica
reduccién del numero de proyectos
considerados estratégicos, dada la
mayor dificultad para articular proyectos
gue generen transformaciones a esta
escala; en segundo lugar, las mayores
dificultades para alcanzar consensos
por el simple hecho de tener que
consensuar entre varios municipios
todos los aspectos de la planificacion,
incluso en el caso de existir un ente de
gobierno metropolitano como sucede
en Barcelona. Esto resulta mas palpable
en los ultimos anos, en que se ha dado
una mavyor diversidad de opciones
politicas al gobierno de los municipios
metropolitanos que la existente en
el ano 2000, cuando el plan adquirié
oficialmente su escala metropolitana.
El panorama que se avista, de
fragmentacion generalizada en los
plenos municipales para el préximo
mandato (2019-2023), no ayudara
probablemente a poner la atencion en
las cuestiones metropolitanas, y es
por ello que contar con una estrategia
consensuada lo maximo posible puede
ser de gran ayuda.

El nuevo marco para el desarrollo de la
metrépoli debe emplearse para construir un
nuevo modelo de planificacién estratégica
urbana més adecuado a los tiempos. Una
tercera generacion de planes estratégicos
de los que Barcelona podria ser de nuevo la
abanderada.

¢Cudles serian, pues, los elementos
principales de esta tercera generacion de
planes estratégicos?

En primer lugar, esta nueva generacién de
planes estéa condicionada por la existencia
de unas agendas internacionales, en
particular la Agenda 2030 de Naciones
Unidas, con la que establece unos objetivos
de desarrollo globales que también las
ciudades deben hacer suyas; y la Nueva
Agenda Urbana, que sitla el derecho a la
ciudad (metropolitana) en el centro de la
accion politica de los gobiernos locales.

En segundo lugar, en el contexto de la
creciente globalizacion, la capacidad de
actuacion de los gobiernos locales resulta
clave para dar respuesta a los retos de
futuro que se les plantean. Esto significa
que los actores del territorio (y no solo las
administraciones publicas correspondientes)
deben trabajar para la reintegracion de unas
cuotas de soberania suficientes en diversos
ambitos con el fin de trazar un camino
propio en la atencién de las necesidades y
aspiraciones de la sociedad local.

En tercer lugar, los nuevos planes podran
nutrirse del conocimiento proporcionado
por el big data 'y los nuevos métodos de
obtencién de datos en tiempo real o a
través de experiencias de ciencia ciudadana,
ademas del nuevo instrumental disponible
para la representacion y visualizacién de
datos. También seran especialmente Utiles
las aportaciones de los estudios de los
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futuros, como los escenarios derivados de
la teoria de los tiempos postnormales.

En cuarto lugar, serd fundamental en la
nueva manera de planificar tener en cuenta
el modo como se expresan y se difunden
los conflictos urbanos, en gran parte debido
a los nuevos canales de comunicacion
masiva, como las redes sociales. El
ejercicio de la méxima transparencia

sera un imperativo en un mundo en que

la tecnologia blockchain permitiré trazar
cualquier proceso y en que la vigilancia

por parte de la ciudadanfa mantendra

los procesos de transformacion urbana
permanentemente bajo escrutinio.

Finalmente, habra que saber integrar la
capacidad de actuacion de un gran nimero
de actores metropolitanos que disponen

de sus propias agendas de transformacion
de la ciudad desde la escala méas pequena,
el barrio. Si bien muchos de estos actores
suelen mostrar reticencias a interactuar con
las administraciones publicas para evitar ser
o sentirse instrumentalizadas, la formulacion
de las necesidades y retos del conjunto

de la metrépoli en forma de misiones
(Mazzucato y Pérez, 2015), permite que
cada actor enfoque su modo particular

de actuar en una direccion alineada con
muchos otros y contribuir, por lo tanto,
desde la especificidad a dar una respuesta
comun.

En definitiva, si los planes de primera
generacion fueron los de la gestion
eficiente y los de segunda generacion los
de la configuracion de redes de apoyo a

la gobernanza, los de tercera generacion
pueden considerarse los de la organizacion
flexible de los actores para dar respuesta
de manera colaborativa a unas misiones
comunes.

4. La planificacion estratégica en la
gobernanza metropolitana en Barcelona

El Area Metropolitana de Barcelona, que
abraza 36 municipios y 3,2 millones de
habitantes, ejerce sobre todo competencias
de coordinacion y de trabajo en red entre los
municipios que la componen. Sus &mbitos
de trabajo principales son el planeamiento
urbanistico, la gestion medioambiental y

de la movilidad (incluyendo el transporte
publico) y, de modo incipiente, la promocion
economica.

El AMB cuenta con una direccion de
planificacién estratégica que trata de
coordinar la visién y la accién del resto de
departamentos. Asimismo, la direccion
politica de este departamento coincide con
la direccion politica del érgano ejecutivo del
PEMB. La presidencia del AMB y del PEMB,
por otro lado, coinciden en la persona de la
alcaldesa de Barcelona.

A pesar de la proximidad existente entre
la direccion de planificacion estratégica
del AMB y el PEMB, cada uno ocupa

un espacio diferenciado. En particular,

los elementos clave que convierten el
PEMB en un ente singular en el esquema
de gobernanza metropolitana son los
siguientes:

e Dimension metropolitana variable.
El PEMB debe ser un espacio
no condicionado por los limites
administrativos ni los dominios
institucionales, de tal modo que la
cuestion metropolitana pueda ser
tratada con la geometria variable que
cada temética requiera. La mayoria
de asuntos que consideramos de
caracter metropolitano rebasan
claramente la frontera de los 36
municipios del AMB. Asi, existen
asuntos para los que la metrépoli

puede corresponderse con el dmbito de
la Region Metropolitana de Barcelona,
actualmente configurada por cinco
comarcas (Barcelonés, Baix Llobregat,
Maresme, Valles Occidental y Valles
Oriental), pero que también puede
extenderse a las 7 comarcas del Plan
Territorial Metropolitano (incluyendo
asi el Alt Penedes vy el Garraf). O se
podria considerar una gobernanza

més blanda a partir de acuerdos de
colaboracién de dimensién diversa

en funcién del reto y las politicas de
que se traten en cada momento. O
incluso podria considerarse, en algunos
€asos, un espacio mas proximo al
conjunto de Catalufa. Disponer de

una plataforma como el PEMB que
facilite la coordinacién del AMB con
los territorios metropolitanos mas alla
de su frontera es vital para hacer méas
efectivas y cohesionadoras el conjunto
de politicas publicas.

e Dialogo, consenso y colaboracion
entre actores. EIl AMB, por su estatus
de administracién publica, tiene unas
competencias y unas capacidades
determinadas de intervencion sobre
el territorio metropolitano. EI PEMB,
al tratarse de una asociacion con
composicion diversa, complementa
dicha capacidad de intervencion a
partir de ser el espacio referente de
encuentro, en un plano de igualdad,
para las instituciones y entidades
publicas, privadas, del tercer sector
y la ciudadania en general del ambito
metropolitano de Barcelona. Cualquiera
de sus miembros puede tomar la
iniciativa y poner en comun y contrastar
sus visiones, intereses y proyectos de
futuro. Asimismo, la responsabilidad
de tirar adelante con lo acordado
es compartida. Cualquier &mbito o
tematica de relevancia metropolitana,
forme parte o no de las competencias
del AMB, puede ser tratada y pueden
articularse férmulas de intervencién
entre todas las instituciones y
organizaciones implicadas.

e Vision de futuro. EI AMB puede dotarse
como institucién de planes a medio
y largo plazo, pero en cualquier caso
siempre vendréan condicionados por
los periodos cuatrienales de cada
mandato y los posibles cambios de
color politico que puedan producirse.
El PEMB debe ser el espacio que sitle
el foco en el largo plazo, maés allé de
los periodos electorales, que anticipe
tendencias e identifique los retos clave
a los que tendremos que hacer frente
colectivamente en el futuro, integrando
la capacidad de accién de todos sus
miembros, proporcionéndoles una
guia compartida para la actuacién en
el presente. Esto es especialmente
importante, por ejemplo, a la hora de
velar por el desarrollo de la Agenda
2030 de Naciones Unidas, en tanto
que desde el PEMB se puede definir
una hoja de ruta compartida a escala
metropolitana y coordinada a escala
catalana para la localizacion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, y
realizar el correspondiente seguimiento
y evaluacion.

La arquitectura de la planificacion
estratégica metropolitana en Barcelona
se completa con el apoyo esencial en
materia de generacion de conocimiento
que proporciona el Instituto de Estudios
Regionales y Metropolitanos de Barcelona
y con algunos instrumentos especificos,
sean de caracter sectorial, como el Pacto
Industrial de la Region Metropolitana de
Barcelona, o de trabajo en red con otros
territorios, como son las asociaciones



Metropolis y Centro Iberoamericano de
Desarrollo Estratégico Urbano, ambas con
sede y liderazgo en Barcelona. Asi pues,
contamos con importantes herramientas
de conocimiento y estrategia a disposicion
de un proyecto politico metropolitano que
se halla, sin embargo, muy limitado en
términos de accion debido a la arquitectura
institucional existente, como se puede
comprobar en otros articulos de este
monografico.

5. El despliegue de la nueva vision y
mision del PEMB

En esta nueva etapa que se ha puesto en
marcha en 2018, se ha definido la siguiente
visién para la asociacion Plan Estratégico
Metropolitano de Barcelona: el PEMB es

el espacio donde se ponen sobre la mesa,
se debaten y se consensuan aspectos

de futuro del ambito metropolitano de
Barcelona y se promueve la implicacion
institucional y ciudadana para alcanzar las
metas compartidas que se deriven de estos.

Esto significa que la funcién de la asociacion
no se limita a la elaboracién e impulso

de un plan estratégico metropolitano y

su renovacion periodica, sino que el Plan
estratégico serfa un resultado mas, pero

no el Unico, del trabajo realizado en este
marco de didlogo y consenso. En este
sentido, la mision del PEMB se concretaria
en cuatro grandes pilares, que se explicarén
a continuacion:

e Promover acuerdos, pactos y
consensos a escala metropolitana.

® Proveer prospectiva sobre
los principales retos de futuro
identificados.

e Integrar e inspirar las estrategias de los
distintos actores metropolitanos.

e |mpulsar la innovacion urbana abierta.

De este modo, la mision del PEMB se
despliega en dos grandes dimensiones:
una de aspecto mas politico, orientado a

la concertacién, que incluiria la tarea de la
asociacién como promotora de acuerdos,
pactos y consensos a escala metropolitana,
y otra de cardcter mas técnico y operativo,
gue se concreta claramente en el

proceso de elaboracion e impulso del

Plan Estratégico Metropolitano, pero que
también incluye una tarea continua en la
provision de prospectiva, la integracion y la
inspiracion de estrategias y la innovacion
urbana abierta.

Con respecto a la dimension politica,
existen cuatro formulas fundamentales
para enfocar la tarea de la asociacion
PEMB en materia de concertacién a escala
metropolitana:

1. Escalado: las organizaciones que
forman parte del Plan (o cualquier
actor metropolitano) plantean una
tematica, un reto o un proyecto
concreto para que sea tratado en el
seno de la asociacion incorporando la
perspectiva metropolitana. EIl PEMB
provee, pues, de la plataforma para
incorporar un amplio abanico de actores
metropolitanos a los debates o a las
actuaciones impulsadas por un actor
en particular en una escala territorial
inferior, facilitando su translacién a la
escala metropolitana. Por ejemplo, el
PEMB se ha integrado recientemente
en el Acuerdo Ciudadano por una
Barcelona Inclusiva, que actta a nivel
de ciudad aunque las probleméticas
y muchas de las organizaciones
que la integran son de dimension
metropolitana, con la mision

precisamente de ampliar su alcance
territorial.

2. Lobby: la asociacién actia como
aglutinadora y canalizadora de
demandas y reivindicaciones
metropolitanas. Un caso paradigmatico
es el de las infraestructuras de
transporte, para las que es preciso
seguir trabajando de manera intensa
en los compromisos adquiridos por el
gobierno estatal o el de la Generalitat,
0 bien la reclamacion de méas y mejores
instrumentos y recursos para fortalecer
la gobernanza local en general y
metropolitano en particular. La funcién
de lobby también comporta la de una
cierta representatividad del territorio
metropolitano hacia afuera, que incluye
el cuidado de la imagen internacional.

3. Coordinacion: la asociacién se ofrece
como espacio de coordinacion de
iniciativas, plataformas de concertacion
0 proyectos metropolitanos. Asi, por
ejemplo, existen varios proyectos
territoriales vinculados a la reactivacion
de poligonos industriales que
actualmente son impulsados por
diversas administraciones que operan
por separado, y sin coordinar aspectos
como, por ejemplo, la atraccion
de inversiones o la elaboracion de
un censo de las empresas que se
ubican en dicho territorio. Detectar
las necesidades de coordinacién y las
oportunidades para hacerla efectiva,
contribuyendo a la facilitacion de
estos procesos, forma parte de este
elemento de la misién del PEMB.

4. Generacion: la asociacion actla como
impulsora y articuladora de debates
sobre retos de futuro que es preciso
abordar con nuevas estrategias y el
despliegue de determinadas politicas
metropolitanas novedosas. Este
es el caso de las reflexiones sobre
el impacto de la digitalizacion en el
futuro del trabajo, en un terreno hoy
por hoy més reflexivo, o del impulso
de la nueva vision que aportan las
politicas alimentarias a la forma de
gestionar el desarrollo de la metrépoli
mediante la aprobacion de una Carta
Alimentaria Metropolitana, pasando
por la formulacién de propuestas
para un nuevo modelo de gobernanza
metropolitana.

Desde la vertiente mas técnica vy, por lo
tanto, a partir del trabajo de la Oficina de
Coordinacién del PEMB, con respecto a la
elaboracion e impulso de los elementos
clave para la planificacion estratégica
(prospectiva, estrategia e innovacién urbana
abierta), mas alld de su concrecion en el
proximo plan estratégico, el planteamiento
es el siguiente:

1. Prospectiva: el PEMB es el espacio
donde se ponen en comun visiones
sobre las principales tendencias
metropolitanas globales y se dibujan
escenarios de futuro: ;como
habitaremos, nos alimentaremos, nos
desplazaremos, trabajaremos, etc.,
en Barcelona en 20307 La ausencia
en Cataluia de un ente que aporte de
manera sistemaética anélisis prospectivo
(al contrario de lo que sucede en el Pais
Vasco o en Francia, por ejemplo) es
un vacio que habria que llenar lo antes
posible. Mientras tanto, aunque la
estructura actual del PEMB no permite
realizar muchos procesos especificos
de prospectiva, si que tiene que estar
en condiciones de recoger, difundir
y trasladar al caso de la Barcelona
metropolitana la prospectiva que
realizan varias organizaciones publicas,

privadas o del tercer sector en todo

el mundo. Asimismo, es preciso
incorporar y desarrollar otros métodos
vanguardistas para los estudios de los
futuros, como la teorfa de los tiempos
postnormales.

2. Estrategia: los retos a que se
enfrentan las metrépolis hoy en dia
son muy claros y mayoritariamente
reconocidos: cambio climético,
demografico, modelo econdémico,
movilidad, o gobernanza, como se
recoge en la Nueva Agenda Urbana. La
estrategia, pues, hay que entenderla
como la gestién de las diversas
transiciones en cada uno de estos
ambitos: cuéles se priorizan, con qué
velocidad se avanza en cada una, o
como se enfrentan las trade-offs entre
ellas. EI PEMB es el espacio donde
se definen las estrategias clave, que
pueden provenir de la integracion de
estrategias de los distintos actores,

y donde se propone el papel que
desempenara cada uno de ellos

sobre la base de la cuadruple hélice:
administraciones publicas, instituciones
y empresas privadas, universidades

y centros de investigacion y
organizaciones sociales y ciudadanas.

3. Innovacion urbana abierta: el PEMB
es el espacio donde se activan y
coordinan los diferentes dispositivos
de innovacioén urbana que existen en
el &mbito metropolitano de Barcelona
para plantear respuestas a los retos
metropolitanos clave y a los de las
ciudades del futuro en general. Este
es el &mbito mas decisivo de la
participacién institucional y ciudadana:
la participacion no deliberativa sino
activa, contribuyendo con la accion a
la capacidad general de superacion
de los retos. La metrépoli ya cuenta
con centenares de dispositivos
donde se genera innovacion a partir
de la participacion: de los diversos
equipamientos publicos a las pymes
y empresas de economia social;
del tejido asociativo a los consejos
ciudadanos sectoriales vinculados
a la Administracion; de los espacios
de coworkingy los fab labs a las
escuelas e institutos, pasando por las
experiencias de ciencia ciudadana.
Asi, pues, en general, no es preciso
crear nuevos espacios de participacion;
lo que es necesario es introducir
la agenda de los retos en estos
dispositivos ya existentes para cocrear
respuestas y soluciones.

6. El nuevo Plan Estratégico 2030: la
tercera generacion

Sobre la base de estas premisas, el proceso
de elaboracién del nuevo Plan Estratégico
Metropolitano de Barcelona para el periodo
2020-2030 podra enfocarse de acuerdo con
las caracteristicas que hemos identificado
anteriormente como definitorias de una
nueva generacion, la tercera, de planes
estratégicos territoriales:

Finalidad: el derecho a la ciudad
(metropolitana). La recuperacion de

la capacidad de construccién colectiva

de la ciudad, también en su dimensién
metropolitana, a fin de que sea capaz de
dar respuesta a las necesidades de las
personas es el objetivo hacia el que se
desea avanzar con el nuevo plan. Es por ello
que, adoptando entre otros los postulados
de la foundational economy, o la centralidad
gue en el planeamiento debe tener la salud
de las personas (como plantea el Instituto
de Salud Global de Barcelona), se propone
como primer pilar de la nueva estrategia,
bajo el nombre de ‘metrépoli resiliente’,
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construir una metrépoli capaz de asegurar
la satisfaccion de las necesidades bésicas
(aire, agua, alimentos, energfa y vivienda)
para todo el mundo, en todas partes y en
todo momento.

Funcion: reintegracion de soberanias.
Para lograr el objetivo es esencial ganar
capacidad de accion vy, por lo tanto,
capacidad para determinar colectivamente
hacia donde se desea avanzar. Cuando se
habla de soberania alimentaria o energética
se hace referencia precisamente a la
reduccién de la dependencia en estos
ambitos clave y encontrar férmulas

que permitan articular las alternativas
correspondientes desde el territorio y la
accion compartida. En este sentido, que las
respuestas a los retos que se nos presentan
en el futuro sean cocreadas sobre la base
de la cuadruple hélice es muy importante
para hacerlo posible.

Prioridad: misiones. La complejidad

de los retos a los que nos enfrentamos
actualmente (y los que vendran en el futuro)
ya no se pueden abordar desde la ejecucion
proyectos que, necesariamente, cuentan
con un numero de participantes limitado
(normalmente calificados como ‘expertos’),
unos recursos determinados y un horizonte
temporal determinado. La idea de ‘'mision’,
tal y como hemos visto anteriormente,
ofrece la posibilidad de movilizar una gran
multiplicidad y variedad de actores, incluso
a la ciudadania en general, de modo que
los recursos también se multiplican y

se diversifican. Con respecto al tiempo,
trabajar con orientacién a misiones permite
reducir el margen temporal para alcanzar
resultados, pero también deja las bases

de colaboracién necesarias para seguir
actuando hacia metas superiores a lo largo
del tiempo.

Referente: Nueva Agenda Urbana. Con
todas las limitaciones que puede presentar
cualquier documento que refleje acuerdos

a escala global, es preciso reconocer que la
Nueva Agenda Urbana surgida de la cumbre
Habitat Ill de Quito en el afio 2016 es un
paso importante para la gobernanza local

en todo el mundo y que, en combinacion
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
de la Agenda 2030 de Naciones Unidas,
puede conducir al desarrollo de politicas
més decididas dirigidas a hacer efectivo

el derecho a la ciudad. En cualquier caso,

lo que anteriormente se denominaban
‘modelos de ciudad’, desde la ciudad
creativa hasta la smart city adquieren unas
dimensiones muy distintas si se contemplan
con las lentes de la Nueva Agenda Urbana
y los ODS.

Liderazgo: distribuido. En este cambio

de época, los liderazgos fuertes se han
pervertido y parece que solo se pueden
ejercer desde el autoritarismo y la

erosion de los principios democraticos
fundamentales. La fragmentacion territorial,
gue nuestro territorio se manifiesta en

el elevado nimero de municipios y en

el solapamiento de niveles de gobierno

por encima de ellos, y la fragmentacion
politica, que también tiene su reflejo en

la atomizacién de la representacion en los
plenos municipales y las débiles mayorias
de gobierno, dificultan en gran manera el
reconocimiento y el ejercicio de un liderazgo
gue no sea en esencia compartido y
distribuido entre diferentes sensibilidades y
espacios de poder.

En definitiva, la nueva planificacién
estratégica metropolitana en Barcelona
debe tener mucho maés de coordinacién

de proyectos y de facilitacion de procesos
que de realizacién de estudios y de gestion
de indicadores. Tiene que trabajar para
ejercer la escucha activa y canalizar las
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energias ciudadanas hacia la resolucion
de unos retos o misiones concretas. Y
tiene que tener la capacidad de hacer
compatibles multiplicidad de puntos de
vista y de intereses y hacer frente a las
situaciones de disenso y conflicto. Porque
es necesario asumir que la ciudad es, por
encima de todo, complejidad, interaccion
y conflicto, y es preciso saberlo gestionar
convenientemente para seguir adelante.

LOS GOBIERNOS
METROPOLITANOS DE
ELECCION DIRECTA.
REFLEXIONES PARA EL
AREA METROPOLITANA
DE BARCELONA

MARIONA TOMAS FORNES
Universidad de Barcelona

Resumen

Este articulo analiza la eleccion directa

a escala metropolitana, un tema poco
estudiado en el marco de la gobernanza
metropolitana. En la primera parte del
articulo analizamos los pros y los contras
de la representacion directa a escala
metropolitana. Tradicionalmente, los
argumentos a favor de la eleccion directa
del alcalde son la visibilidad del liderazgo
politico, la proximidad, la legitimidad y

la estabilidad. A escala metropolitana,

a estos elementos, hay que anadir la
construcciéon de una agenda metropolitana
separada de la local. Al mismo tiempo,

sin embargo, una eleccién directa puede
favorecer la individualizacion del poder,

y mas costes cuando también se elige

en el &mbito metropolitano. El andlisis

de la participacion de los casos actuales
en Europa de eleccion directa (Stuttgart,
Londres, Hannover, Manchester y Liverpool)
pone de manifiesto que esta es bastante
discreta. En la segunda parte del articulo
nos centramos en el caso del Area
Metropolitana de Barcelona, a partir de una
investigacion sobre las percepciones de

la ciudadania en relacion con los modelos
de gobernanza metropolitana y la elecciéon
directa de la alcaldia metropolitana. El
estudio, que combina técnicas cuantitativas
y cualitativas, muestra un desconocimiento
de la institucién metropolitana y un
rechazo a una eleccion directa a escala
metropolitana.

Palabras clave: participacion politica,
democracia local, Area Metropolitana de
Barcelona, legitimidad.

1. Introduccion

Uno de los debates clésicos en la
gobernanza metropolitana es cual debe ser
la forma de eleccién de los representantes
politicos, si directa o indirecta. En este
articulo revisamos, en primer lugar,

las ventajas e inconvenientes de unos
gobiernos metropolitanos de eleccion
directa, a partir de la investigacion que se
ha realizado sobre esta cuestion y de los
resultados de la participacion electoral en
los pocos gobiernos metropolitanos de
eleccion directa que existen en Europa.

En segundo lugar, presentamos los
resultados de un proyecto de investigacion
sobre las percepciones de los habitantes
del drea metropolitana de Barcelona en
relacion con los modelos de gobernanza
metropolitana y la eleccién directa de

la alcaldia metropolitana. Todos estos
elementos nos permitirdn concluir sobre las

virtudes y/o defectos de la eleccion directa
de los representantes politicos a escala
metropolitana y especialmente en el érea
metropolitana de Barcelona.

2. El debate sobre la eleccion directa del
alcalde: pros y contras

La eleccion directa del alcalde es un modelo
frecuente en los Estados Unidos, el Canada
y Japon. En Europa, tiene una larga tradicion
en Grecia, Portugal y algunos /dnder
alemanes. En los ultimos 25 anos se ha ido
extendiendo en 22 /dndery a los Estados
(como ltalia, Polonia, Hungria e Inglaterra)
(Bertrana y Magre, 2017). La literatura
académica sobre la eleccion directa de

los ejecutivos locales, y especialmente la
alcaldia, es abundante con respecto a los
municipios, tanto desde una perspectiva
comparada como con respecto a los
estudios de caso (para una revision de la
literatura, véase Sweeting, 2017; Magre

y Bertrana, 2007, y para el caso inglés,
Fenwick y Elcock, 2014). Los numerosos
estudios senalan varias ventajas de esta
eleccion, basicamente la visibilidad, la
proximidad, la legitimidad, la estabilidad y el
poder politico.

En efecto, segun los estudios realizados,
la eleccion directa hace mas visible el
liderazgo politico: los ciudadanos reconocen
su figura y esto facilita el accesoy, a

priori, el interés. Asi, se establece un
vinculo més préximo entre gobernantes

y gobernados, aumentando la legitimidad
y el rendimiento de cuentas. Al mismo
tiempo, el alcalde gana fuerza politica, no
solo en el consistorio sino en relacién con
otros &mbitos de gobierno. La eleccién
directa también facilita que puedan surgir
candidatos alternativos a los partidos
politicos establecidos y asi renovar a las
élites. También se destaca como ventaja el
hecho de que, al ser elegido directamente,
el mandato se podra cumplir y, por lo
tanto, existe una estabilidad que no se

da en los casos de eleccion indirecta en
gobiernos minoritarios. Sin embargo,

los diversos estudios también alertan

de los inconvenientes de la eleccion
directa, especialmente la concentracion
del poder. En efecto, la eleccion directa
significa una mayor individualizacién del
poder, dejando menos espacio para voces
distintas, y puede facilitar el surgimiento de
politicos populistas. Ademas, a menudo el
tratamiento mediatico del gobierno local se
centra en la figura del alcalde y menos en
sus politicas (Sweeting, 2017).

El debate sobre la eleccién directa

tiene matices destacados en el caso
metropolitano. Como en el municipio,
uno de los argumentos para defender la
eleccioén directa recae en la legitimidad
gue emana de las instituciones y de la
confrontacién con el electorado (lo que
se denomina input legitimacy). Una de las
corrientes tedricas principales sobre los
modelos de gobernanza metropolitana,

la escuela de la reforma, dominante a
principios del siglo XX y hasta los afos
70, considera que la eleccién directa es
uno de los pilares democréticos de los
gobiernos metropolitanos (Hamilton,
1999). Estos pueden ser a un nivel (tras
la fusion de todos los municipios del area
metropolitana y la creacion de un nuevo
municipio) o a dos niveles (creacion de
gobiernos metropolitanos como dmbito de
coordinacion supramunicipal de eleccion
directa, con fuertes competencias y
autonomia fiscal). En este modelo a

dos niveles, el mas comun en Europa
actualmente, los alcaldes metropolitanos
son las cabezas visibles de unas
instituciones de coordinacion metropolitana
que conviven con los municipios: la
ciudadania vota la alcaldia municipal y, al



mismo tiempo, una alcaldia metropolitana.
Esta opcién intenta maximizar las
ventajas de combinar dos escalas: ambito
metropolitano para la coordinacién y ambito
municipal para mantener los vinculos

de proximidad. Igualmente, segun esta
perspectiva, los ciudadanos se sienten
identificados con estos gobiernos porque
reciben unos servicios de calidad y, por

lo tanto, legitiman la institucién por su
rendimiento (output legitimacy) (Sharpe,
1995).

Elegir directamente a los representantes
del &rea metropolitana puede ayudar
arenovar a las élites politicas locales

y encontrar personas comprometidas

con los retos metropolitanos. Ademés,
tener representacion directa a escala
metropolitana implica que hay una campana
y un programa electoral sobre el cual debatir
y adoptar compromisos. La eleccion directa
da visibilidad a la institucién y al hecho
metropolitano, reforzando el liderazgo
metropolitano. También permite una mayor
transparencia y rendicion de cuentas hacia
la ciudadanfa.

En cambio, en un modelo de eleccion
indirecta son los alcaldes y concejales

los que, siendo elegidos en base a su
municipio, tienen que defender un interés
comun metropolitano. Esta tarea es dificil
de realizar cuando se es responsable

ante los electores del municipio y no del
conjunto del drea metropolitana. Ademas,
el mandato en el seno del gobierno
metropolitano estd ligado al calendario
electoral municipal: si hay cambios en las
mayorias politicas locales, cambia también
la composicion del gobierno metropolitano.
Por lo tanto, la continuidad de los
consejeros metropolitanos no depende de
su rendimiento a escala metropolitana, sino
municipal.

Sin embargo, la eleccién directa
metropolitana es mds costosa (hay que
celebrar unas nuevas elecciones) y puede
generar resistencias politicas a causa

de la magnitud de la eleccién (las areas
metropolitanas agrupan un volumen

de poblacion considerable y la persona
elegida se convierte en una figura politica
destacada). De hecho, esta rivalidad politica
explica, entre otras razones, la abolicion

de las autoridades metropolitanas inglesas
en el ano 1986 por parte del Gobierno

de Margaret Thatcher y su réplica en
Barcelona, un ano después. El juego
politico de contrapoderes explica también
por qué los gobiernos metropolitanos que
cuentan actualmente con eleccion directa
no son gobiernos fuertes, sino estructuras
metropolitanas con competencias limitadas,
a menudo compartidas con otros dmbitos
de gobierno, y una débil financiacién
(dependiente en la mayoria de casos de las
transferencias del gobierno central) (Tomas,
2016).

De hecho, en Europa hay muy pocos
casos de eleccion directa metropolitana,
basicamente en Alemania y en Inglaterra
(para conocer el proceso de devolution

en el &mbito local, véase Sandford, 2017).
Sin embargo, existe un debate en marcha
sobre la eleccién directa en ltalia a raiz de
la creacion de las citta metropolitane en el
ano 2015 (véase el articulo de Zimmermann
y Freitag en este mismo numero). La
eleccioén directa esté prevista, pese a que
no confirmada, en las aglomeraciones

de Paris y Lyon a partir de 2020, y en
Lisboa y en Oporto en el afno 2021 (ahora
cuentan con estructuras metropolitanas
de eleccion indirecta). Los ejemplos de
autoridades metropolitanas de eleccion
directa son: Stuttgart, Londres, Hannover,
Manchester y Liverpool (también en tres
otras aglomeraciones inglesas, pero mas

pequenas). En estos casos no se eligen los
mismos o6rganos. En el caso de Stuttgart
solo se elige la asamblea metropolitana, y
en Manchester y en Liverpool, la alcaldia.
En cambio, en Hannover y en Londres se
eligen tanto la alcaldia como la asamblea
metropolitanas.

Un indicador de la legitimidad democrética
de los gobiernos metropolitanos con
eleccion directa es la tasa de participacion
en las elecciones metropolitanas. El grafico
1 muestra el porcentaje de participacion
electoral en las Ultimas elecciones
metropolitanas de los cinco casos (a la
alcaldia, menos la de Stuttgart, en el

que solo se vota la asamblea) que se

han producido en fechas distintas (entre
2014 y 2017). Para ver hasta qué punto la
participacién metropolitana es significativa,
la comparamos, segun los casos, con la
participacion en las Ultimas elecciones a la
alcaldia municipal (Hannover) o al consejo
municipal, (Stuttgart, Londres, Manchester
y Liverpool), elecciones que han tenido lugar
entre 2013y 2018.

En la mayoria de los casos, la participacion
en las Ultimas elecciones metropolitanas
no se aleja de una tendencia general.

En Stuttgart, después de una primera
votacién en el ano 1994 rozando el 70%, la
participacién para votar a los representantes
de la asamblea se ha ido estabilizando por
encima del 50% (entre el 52 y el 54%).

A escala local, la participacion en las
elecciones al consejo municipal se sitla

un poco por debajo, entre el 46% vy el

48% (Landeshauptstadt Stuttgart, 2018).
En Hannover, la participacion para elegir la
asamblea metropolitana también ha oscilado
en torno al 50%, en algunas elecciones
una pizca por encima (2001 y 2014) y en el
resto, por debajo (2006 y 2011). A escala
de la asamblea local, la participacién es
parecida, en las Ultimas elecciones fue

del 51,1% (Portal der Region und der
Landeshauptstadt Hannover, 2016). En
cambio, la eleccion a alcalde metropolitano,
que se realiza de forma separada cada 8
anos, ha sido un poco mas baja, entre el
44% vy el 46% (Region Hannover, 2014);
esta participacién es mucho maés baja que
la de la eleccion del alcalde de la ciudad de
Hannover: 68% en las ultimas elecciones
municipales (2013) (Portal der Region und
der Landeshauptstadt Hannover, 2013).

En el caso de Londres hay elecciones
directas a la alcaldia solo en 4 de los

32 boroughs (las ultimas, en 2018). Por

lo tanto, hemos tomado la media de
participacién en las elecciones al consejo
municipal de los 32 boroughs, que fue del
38,8% (London Datastore, 2018). A escala
metropolitana, tanto en las elecciones a la
alcaldia como a la asamblea metropolitanas
hay una participacion similar, con una
estabilidad por debajo del 40%. Hay dos
excepciones, en las que habia posibilidad
de un cambio de alcalde: las elecciones

de 2008 (45%), en las que el histérico
alcalde Ken Livingstone fue derrotado por el
candidato conservador, Boris Johnson, y las
Ultimas (2016), en las que gano el laborista
Sadid Khan (con una participacién del 46%).
De hecho, el gobierno de Blair convocé

un referéndum previo a la creacion de la
Greater London Authority: el 72% de los
ciudadanos vot6 a favor, pero solo votaron
el 35% de los ciudadanos con derecho al
voto (London Government, 2018).

En los casos de las Unicas elecciones a

las nuevas instituciones metropolitanas
inglesas, en el ano 2017, en Manchester la
participacién fue del 29% vy en Liverpool,
del 26%. No hay una eleccion directa a
alcalde de la ciudad central, sino que este
es elegido por el consejo municipal. En
este caso, la participacion en las Ultimas

elecciones (2018), ha sido, por término
medio, en ambas ciudades, del 29%
(Liverpool City Council, 2018; Manchester
City Council, 2018).

En resumen, observamos que la
participacion en las elecciones
metropolitanas no es muy alta. Esta

baja participacion cuestionaria la idea de
legitimidad, aunque la participacion en las
elecciones en el ambito local es similar. En
otras palabras, el &mbito metropolitano no
destaca por una mayor participacion sino
gue se sitUa en la linea de la participacion a
escala municipal que, segun el contexto (en
especial, en Inglaterra), es muy baja.

3. La percepcion ciudadana: el caso del
area metropolitana de Barcelona

Teniendo en cuenta que, en los casos
analizados, la tendencia es una tasa
discreta de participacion en las elecciones
metropolitanas, es pertinente preguntarnos
qué opina la ciudadania del hecho de

elegir a los representantes metropolitanos
directamente. Existen pocos estudios en
Europa que traten esta cuestion, y siempre
dentro de una perspectiva mas amplia de
cudles son las preferencias respecto a los
modelos de gobernanza metropolitana
(fusiones de municipios, gobiernos
metropolitanos a dos niveles, etc.).
Destacamos los anélisis de Kibler (2005)
para el caso suizo, Lidstrom (2006, 2010,
2013) para el caso de Suecia, y Lackowska
y Mikuta (2015) para Polonia.

En cambio, hay mas investigaciones que
analizan la opinién de los alcaldes en
relacién con el modelo de gobernanza
metropolitana, tanto desde perspectivas
cuantitativas como cualitativas. En este
sentido, el proyecto de investigacion
comparado sobre the european mayor
incluye unas preguntas relativas la
preferencia de los alcaldes acerca de la
cooperacion metropolitana. Como subraya
el articulo de Dlablac et al., (2018), los
alcaldes encuestados son conscientes de
que existen dificultades para solucionar los
retos a escala metropolitana, y que no estan
satisfechos con el modelo actual, pero esta
percepcion no es suficiente para reclamar
la creacion de gobiernos metropolitanos.

En otras palabras, no hay una demanda

por parte de los alcaldes para realizar una
reforma institucional a escala metropolitana.

En el caso espanol, es interesante constatar
que la creacién de gobiernos metropolitanos
es vista por casi la mitad de alcaldes
encuestados como ‘ni deseable ni no
deseable’, el valor més alto en comparacion
con otras preguntas (como realizar fusiones
o descentralizar hacia los municipios) (Medir
et al., 2018). Es decir, es una opcion que

no contemplan ni como positiva ni como
negativa. De hecho, solo el 4% considera
que la creacién de gobiernos metropolitanos
es muy deseable (Medir et al., 2018).
Recordemos que en Espafa la creacion

de gobiernos metropolitanos depende

de la legislacion de los parlamentos
autondémicos y no hay incentivos por parte
del Gobierno central (Tomas, 2017a). En el
caso de Barcelona, el fracaso de Pasqual
Maragall para consolidar el poder politico
metropolitano se explica por varios motivos,
entre ellos la rivalidad con Jordi Pujol y el
contrapoder que significa la aglomeracion
de Barcelona, pero también por la

ausencia de apoyo del resto de alcaldes
metropolitanos (para més detalles, véase
Tomas, 2017b).

En Catalufia solo existe, formalmente, una
area metropolitana, la de Barcelona. El
Area Metropolitana de Barcelona (AMB)
es una administracion local creada por la
Ley 31/2010, del Parlament de Catalunya,
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en la que se fijan sus competencias
(urbanismo, transporte, medio ambiente,
desarrollo econémico y cohesién social), su
financiacién (mixta entre transferencias e
impuestos propios) y su modo de eleccion
(indirecta). Todos los alcaldes de los
municipios metropolitanos forman parte del
consejo de alcaldes, asi como un nimero
de concejales de cada municipio segun el
peso de la respectiva poblacion (excepto
Barcelona, que tiene un numero fijo, 25
representantes). Durante sus primeros
siete anos de vida el AMB ha sido presidida
por el alcalde de Barcelona, aunque la

ley no lo establece como condicion. El
territorio del AMB incluye la primera corona
metropolitana: 36 municipios y 3,2 millones
de habitantes, el nucleo central de lo que
se considera la regién metropolitana o el
espacio funcional en términos de movilidad
y mercado laboral.

¢/Qué opinan los ciudadanos de la
gobernanza metropolitana de Barcelona?
¢Verian con buenos ojos las fusiones
municipales y formar parte de un

gran municipio con un alcalde elegido
directamente? ;Estarian de acuerdo en
crear un gobierno metropolitano elegido
directamente? ;La creacion del AMB ha
ayudado a producir una identidad a escala
metropolitana? Estas preguntas guiaron
una investigacion realizada en el seno del
Grupo de Investigacién en Estudios Locales
de la Universidad de Barcelona entre 2013
y 2016. El estudio esta basado primero

en una encuesta realizada a 800 personas
del area metropolitana de Barcelona (para
mas detalles de la encuesta, véase Vallbé
et al., 2015). Para complementar este
trabajo cuantitativo realizamos seis grupos
de discusién, con una media de siete
participantes: cuatro en el afo 2014 con
habitantes de municipios metropolitanos
excluyendo la ciudad de Barcelona y dos en
el ano 2016 con ciudadanos de Barcelona
(diferenciando los barrios centrales de los
periféricos). En los grupos se formularon
las mismas preguntas de la encuesta para
entender mejor los resultados y poder
captar los matices. La doble estrategia de
investigacion permite entender mejor las
percepciones de la ciudadania en relacion
con el dmbito metropolitano, tanto con
respecto a su diseno institucional como a la
identidad metropolitana.

En primer lugar, hicimos preguntas
relacionadas con la vinculacién con el
territorio. En la encuesta, cuando se
pregunta sobre la identidad con el municipio
o con el pais (sea este Cataluna o Espana),
las personas declaran tener un sentimiento
de pertenencia fuerte. Los ciudadanos
encuestados en el &rea metropolitana de
Barcelona se sienten ligeramente mas
identificados con su municipio que con

el espacio metropolitano. Sin embargo,
segun datos de la encuesta, la identificacion
con el drea metropolitana de Barcelona,
medida del 0 al 10, es notable (por término
medio, un 7,4). ;Cémo explicar esta
identificacién tan alta? Los grupos de
discusion nos han permitido entender que
los ciudadanos metropolitanos tienen dos
tipos de identificacion. En el caso de los
municipios, o de los barrios en la ciudad de
Barcelona, las personas los definen como
"el lugar donde me siento como en casa”
y muestran una vinculacion muy estrecha
con estos. Se trata de una identificacion
emocional: es donde se sienten a gusto,
donde tienen a los amigos vy a la familia,
donde se sienten arraigados. En cambio,

el &rea metropolitana no les genera ningun
sentimiento de pertenencia: para ellos es
una cosa abstracta, un ente administrativo,
sin ningun tipo de vinculo emocional. Lo
que si observamos es una identificacion
funcional: el area metropolitana de
Barcelona sirve para moverse (el gran
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simbolo es la T-10), para acceder a
actividades de ocio y esparcimiento, para
poder hacer cosas. Esta percepcion se
repite en todos los grupos: el espacio
metropolitano es un espacio de transito,
y el transporte metropolitano permite la
movilidad dentro de este.

Sin embargo, es preciso matizar que las
personas participantes en los grupos

de discusion nacidas en otros lugares

de Espafia que vinieron a vivir al drea
metropolitana de Barcelona en los anos
1960-70 se sienten menos arraigadas al
municipio donde viven, ya que siguen
sintiéndose unidas a su municipio de
nacimiento. Es interesante destacar que
este grupo identifica el &rea metropolitana
con un estilo de vida, con un estatus
socioeconémico, el de la clase trabajadora,
aspecto que no es percibido por las
personas nacidas en Cataluna. Este grupo
identifica Barcelona (entendido como

el centro de la ciudad, no los barrios
periféricos) con un espacio reservado para
personas con un alto poder adquisitivo,
donde la vivienda es més cara y donde
hay mucho turismo, mientras que sus
municipios tienen otras caracteristicas
socioeconémicas. Es interesante destacar
que las personas de los grupos de discusion
de Barcelona ciudad, pero de los barrios
periféricos (especialmente, de Nou Barris),
también subrayan este hecho: los barrios
centrales de Barcelona estéan reservados
para una clase social determinada, que no
es la suya. Este sentimiento de clase, sin
embargo, no se traduce en una identidad
metropolitana compartida, que si que se
produce con el municipio y el pais.

En segundo lugar, y muy relacionado con

el primer punto, constatamos que las
personas participantes de los grupos de
discusion no saben identificar qué es el
area metropolitana, tanto las que viven en la
ciudad de Barcelona como las del resto de
municipios metropolitanos. Las definiciones
son ambiguas en todos los casos, asociadas
a un espacio por donde la gente transita

y se mueve, pero del que no conocen los
limites. En el caso de los barceloneses,

el &rea metropolitana es aquello que

rodea Barcelona, sin saber ni dénde
empieza ni donde termina. Por lo tanto,

es dificil plantearse una eleccion directa
metropolitana o una identidad metropolitana
si de entrada no se sabe de qué territorio
se habla.

En tercer lugar, nuestro interés residia

en la percepcion politica del AMB, que
tradujimos en dos preguntas. La primera
era: ¢deseariais formar parte de la ciudad
de Barcelona? ;Es decir, fusionar los
municipios del AMB para convertirlos en
una sola ciudad? La tabla 1 muestra que
casi la mitad de los ciudadanos de fuera de
Barcelona ciudad rechazan renunciar a su
municipio para formar parte de una gran
ciudad. Es interesante destacar que hay un
porcentaje muy elevado (casi el 12%) de
respuestas ‘No sabe/No contesta’ (NS/NC).
Se repite la misma ‘indiferencia’ al hecho
metropolitano que hemos visto por parte
de los alcaldes espanoles en el marco del
proyecto europeo sobre el alcalde.

La tabla 2 muestra la respuesta a la
misma pregunta segun el tamano del
municipio, y aqui observamos diferencias
importantes. Cuanto mas pequefo es el
municipio, mas miedo a “ser comido por
la ciudad de Barcelona” (en las palabras
de los participantes en los grupos de
discusion). En efecto, existe un rechazo
a quedar diluido en una gran ciudad y
perder los rasgos especificos de vivir

en un municipio pequefno, basicamente
la proximidad con sus representantes
politicos, a ser escuchados y a saber

doénde ir a pedir lo que necesitan. Ademas,
en los municipios menores de 10.000
habitantes, el porcentaje de respuestas
positivas 0 negativas es superior, mientras
gue cuanto mayor es el municipio, mas
elevado el porcentaje de respuestas NS/
NC. Estos resultados coinciden plenamente
con la literatura académica que estudia

la relacion entre tamafio municipal y
democracia: el sentimiento de autonomia
local es més fuerte en los municipios de
pequeno tamano, que rechazan las fusiones
municipales en nombre de la democracia
local (Oliver, 2000; Stephens y Wikstrom,
2000; Boudreau, 2003; Heinelt y Kubler,
2005).

La segunda pregunta se realiz6 a todos

los habitantes del &rea metropolitana de
Barcelona y era la siguiente: ;estarfais de
acuerdo en elegir directamente a un alcalde
para toda el area metropolitana? Segun la
encuesta (tabla 3), la mitad de la poblacion
metropolitana seria favorable a elegir a un
alcalde para toda el &rea metropolitana, con
un porcentaje de NS/NC todavia elevado.

Sin embargo, otra vez observamos
diferencias segun el tamafno municipal
(véase la tabla 4). Cuanto més pequefio

es el municipio, mas en contra estan

los habitantes de elegir a un alcalde
directamente para toda el AMB. Los
habitantes de los municipios més pequefnos
tienen muy clara su opcién: un 71% son
contrarios a la eleccion directa metropolitana
y No se observa ninguna respuesta de
NS/NC. A medida que va aumentando la
dimension de los municipios, estos son méas
favorables a la eleccion directa, y también
hay mas respuestas de NS/NC. En el caso
de Barcelona ciudad, la aprobacién a la
eleccién directa metropolitana es casi del
60%), mientras que las respuestas NS/NC
representan el 15,5%.

Los grupos de discusion realizados nos
ayudan a entender el porqué de estas
respuestas, como también los matices.
En primer lugar, hay que diferenciar a los
habitantes del resto del AMB de los de la
ciudad de Barcelona. En las discusiones
en grupo, las personas que viven fuera
de la ciudad de Barcelona comparten

la preocupacion de que un alcalde
metropolitano no tenga la sensibilidad ni las
herramientas para resolver los problemas
de los municipios més pequenos. Dicho
de otro modo, estos ciudadanos piensan
gue "“Barcelona lo decidiria todo” y por

lo tanto los ciudadanos de los municipios
més pequenos estarian desatendidos.

La percepcion compartida es la de que,
al final, el alcalde metropolitano seria el
alcalde de Barcelona, o al menos la alcaldia
metropolitana se situarfa en la plaza Sant
Jaume. En resumen, su voto y fuerza
como ciudadanos seria menor que la que
tienen en relacién con su alcalde vy, por

lo tanto, rechazan una eleccién a escala
metropolitana.

La Unica excepcién en este razonamiento se
da en el momento de proponer eliminar a
todos los alcaldes y elegir solo a un alcalde
metropolitano para todos los municipios.
Una mayorfa de los participantes serfan
partidarios de eliminar cargos electos si
realmente se pudiera garantizar que la
pérdida del alcalde local supondria ganar

en servicios de calidad y simplificar la
Administracién. En este caso, la motivacion
proviene de una desconfianza generalizada
hacia la clase politica y la idea de que
“cuantos menos politicos, mejor"”, como
se comento en los grupos. Sin duda, este
sentimiento de desafeccién ha marcado

las opiniones al respeto y el rechazo a
crear mas instituciones: la mayorfa de los
participantes rechaza crear un nuevo cargo
politico ademas de los existentes.



En el caso de Barcelona ciudad, los
participantes en los grupos de discusion
coinciden con el recelo a afadir otro dmbito
de gobierno con elecciones, sobre todo por
el coste correspondiente a esta decision.
La impresién generalizada es la de que los
barceloneses tendrian que pagar més si

se daba esta eleccion metropolitana, y que
ademas habrfa mas burocracia. También
consideran que esta figura metropolitana
tendria demasiado poder, y este hecho

se valora negativamente. Creen que si

ya cuesta ponerse de acuerdo sobre las
prioridades a la hora de dar respuesta a

las necesidades de los diversos barrios de
Barcelona, todavia seria més dificil realizar
este proceso para 36 municipios. En
definitiva, una alcaldia metropolitana

les parece lejana y que no podria
responder a las necesidades ciudadanas
locales.

En todos los grupos, una idea primordial
que se repite es la incomprensién de las
razones para elegir directamente a unos
representantes para una institucion que
desconocen. En otras palabras, la gran
mayorfa de los participantes consideran
que no tienen suficiente informacion y
gue antes de valorar una eleccion directa
metropolitana tendrian que saber qué es
y qué hace el AMB. Les parece légico que
un ente coordine politicas metropolitanas
como el transporte o el tratamiento de
residuos pero no ven la necesidad de
dotarlo de una representacion elegida
directamente.

4. Conclusiones

El debate sobre la eleccion directa a

escala metropolitana vuelve a ser objeto
de debate politico en las aglomeraciones
europeas, incluida la de Barcelona.

Este modelo de eleccion tiene ventajas
(visibilidad, compromiso con una agenda
metropolitana, rendimiento de cuentas) e
inconvenientes (concentracion del poder y
coste econdémico), y su debate plantea las
relaciones con otros ambitos de gobierno
(cémo se inserta este nuevo lider dentro
del entramado institucional existente, tanto
con los municipios como con las regiones o
el Estado).

Estas cuestiones se trasladan al area
metropolitana de Barcelona, donde existe
una institucion metropolitana desde 2011,
cuando se constituye el AMB en virtud
de la Ley 31/2010. En este caso no existe
una eleccion directa sino que son los
alcaldes y concejales municipales los que
conforman los érganos de representacion
de la institucion. En este contexto, nos
hemos preguntado si la gente se siente
menos vinculada a su municipio de
residencia a favor de un sentimiento de
pertenencia metropolitano y si estarfan a
favor de llevar a cabo reformas a escala
metropolitana. Gracias a la combinacion
de una investigacion cuantitativa y
cualitativa, hemos apuntado la idea de
que existe un sentimiento de pertenencia
local fundamentado en los vinculos
personales, y que la idea de ‘comunidad
metropolitana’ solo se asocia a la movilidad
y a las oportunidades que permite un
territorio mayor y bien conectado. En lineas
generales, las personas entrevistadas
conciben el drea metropolitana de
Barcelona de un modo abstracto y
funcional, no como un espacio politico.
Asi, la institucion es percibida como un
ente de prestacion y gestion de servicios.
Como muestra el articulo de Font en

este mismo numero, el AMB tiene
potencial para desarrollar mas politicas
metropolitanas, especialmente en materia
de cohesion social. La realizacion de
politicas publicas, no tanto las vinculadas
al transporte y a los residuos sino a los

servicios sociales, quizas ayudaria a hacer
mas visible la tarea del AMB, reforzando
la legitimidad por rendimiento (output
legitimacy).

Si el objetivo es reforzar la legitimidad de la
representacion (input legitimacy), es preciso
provocar un mayor interés por la institucion
metropolitana y el sentimiento de ser parte
de un espacio metropolitano conjunto.

En este sentido, la eleccion directa de un
alcalde metropolitano podria ayudar a ver
el AMB como un todo, con problemas y
proyectos comunes. La eleccion directa
implica otorgar otro tipo de legitimidad a
esta institucion, haciéndola més visible,

y fortalecer su liderazgo. Aunque en
algunas ocasiones esta idea se ha puesto
sobre la mesa, no ha habido un verdadero
debate publico. Antes, sin embargo, de
hacer esta propuesta, seria necesario
comunicar y transmitir mejor lo que hace
el AMB, publicar mas informacién sobre

su financiacion y su funcionamiento, etc.
Actualmente, se trata de una institucion
poco conocida por la ciudadania, aunque
se ocupa de aspectos claves para las
personas que viven en la aglomeracion de
Barcelona.

Sin embargo, el mayor reto politico recae en
el papel de los alcaldes ante la institucion
metropolitana. Aplicando la idea anglosajona
de no taxation without representation,

se entiende que si existe una institucion
metropolitana con capacidad fiscal y
decisoria es preciso que los ciudadanos
puedan elegir a los representantes. Por

lo tanto, la decisién de elegir o no a los
consejeros metropolitanos depende en gran
medida de qué competencias y financiacion
tiene la estructura metropolitana. Esta es
pues la cuestion fundamental. ; Queremos
que el Area Metropolitana de Barcelona

sea un verdadero gobierno metropolitano?
¢Queremos que tenga mas competencias

y mas autonomia fiscal? ;O preferimos

que sea un ente de gestion de perfil méas
técnico que politico? Es preciso, de entrada,
un debate sobre esta cuestion por parte de
los alcaldes que son miembros de esta para
poder plantear la eleccién directa.

En efecto, es preciso que los alcaldes se
sientan parte del AMB y reconozcan la
importancia de un proyecto metropolitano
compartido.

Por parte de la ciudadania, la emergencia
de una identidad metropolitana a largo
plazo serd mas facil de construir si existe
una vinculacion afectiva y un
conocimiento del territorio, un diseno
institucional y una movilizacién ciudadana
que favorezcan la creacion de un relato
metropolitano. En efecto, en Barcelona
tenemos algunos ejemplos aislados de
movilizaciones metropolitanas, como en
los aflos 1990 con ‘la guerra del agua’

o recientemente, y timidamente, con

la reivindicacién de la union de los dos
tranvias por su impacto en la movilidad
metropolitana. Temas como el acceso a

la vivienda han dado lugar a movimientos
sociales como la Plataforma de Afectados
por la Hipoteca o el Sindicato de Inquilinos.
A pesar de tener una dimension local,

son temas de alcance metropolitano,

y por lo tanto existe potencial para su
desarrollo a una escala metropolitana y
para empezar a dotar de sentido colectivo
el espacio metropolitano. Sin estos
elementos, dificilmente se podré hablar
de una identidad metropolitana y de una
voluntad de llevar a cabo reformas a escala
metropolitana, como la eleccion directa de
los representantes politicos.
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DE LAS AREAS
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Resumen

Las grandes ciudades vy las areas
metropolitanas tienen que hacer frente a
unas necesidades de gasto muy distintas
a las del resto de gobiernos locales.

En este estudio se analiza, por un lado,
desde un punto de vista tedérico, cémo
deberian organizarse y financiarse las
grandes aglomeraciones urbanas, y mas
concretamente las dreas metropolitanas.
Por otro lado, se analiza el caso concreto
del Area Metropolitana de Barcelona,
cudles son las funciones que desempena
y como se financia. El andlisis muestra
cémo, en base a las prescripciones de la
teoria, serfa necesario replantear el reparto
de competencias entre los municipios y el
Area Metropolitana de Barcelona, y realizar
una reforma de su sistema de financiacion
gue permitiera incrementar su volumen de
recursos y su autonomia fiscal.

Palabras clave: grandes aglomeraciones
urbanas, financiacién, Area Metropolitana
de Barcelona.

1. Introduccion

Las grandes aglomeraciones urbanas son un
polo de atraccién para personas, empresas
y otras instituciones, a la vez que son el
principal motor del crecimiento econémico
de los paises. En el afo 2014, el 54% de la
poblacién mundial vivia en areas urbanas,

y se prevé que la concentracion urbana

siga creciendo. La ONU (UN-Habitat, 2015)
proyectd que en el afo 2050 esta cifra
llegaria hasta el 66%. Este gran crecimiento
de las &reas urbanas esté intensamente
ligado a su crecimiento econémico (World
Bank, 2009; Henderson, 2010). Buena parte
de la innovacion tiene lugar en las dreas
urbanas, que pueden tener un tamano lo
bastante grande como para disponer del
grado necesario de especializacion de
fuerza laboral, conocimiento, negocios,
servicios, infraestructuras, instituciones y
comunicaciones (Bird y Slack, 2007).

Estas caracteristicas de las grandes
aglomeraciones urbanas comportan

que los gobiernos de las grandes

ciudades y de las correspondientes areas
metropolitanas deban dar respuesta a unas
necesidades ciudadanas muy distintas de
las de las poblaciones de menor tamafo
poblacional, ya sean derivadas de la elevada
concentracion demografica de la poblacion,
de los mayores niveles de pobreza y
desigualdad, o de su elevado nivel de
actividad socioeconémica, entre otros.
Ademaés, los nlcleos urbanos no solo dan
servicio a sus ciudadanos, sino también a
los ciudadanos de las poblaciones de su
entorno o de su &rea metropolitana, y a
menudo son los motores econémicos de
una region o pais, lo que también puede
incrementar sus necesidades de gasto de
modo considerable.

Para ser competitivas internacionalmente,
las ciudades y sus éreas urbanas necesitan
proveer de una gran variedad de servicios,
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como por ejemplo transporte, agua,
alcantarillado, recogida y tratamiento

de residuos, seguridad y bomberos,
parques, cultura y ocio, vivienda social

0 servicios sociales. Por un lado, las
grandes aglomeraciones urbanas atraen a
individuos con rentas mas bajas y familias
gue buscan oportunidades de trabajo, y
que tienen acceso a un abanico més amplio
de servicios sociales especializados de los
que existen habitualmente en municipios
mas pequenos. Esto determina que la
demanda de servicios sociales, vivienda
social o servicios de salud sea méas
elevada que en otras poblaciones. Por otro
lado, sin embargo, las grandes ciudades
suelen ser también los grandes centros
de negocios de un pafs, y compiten en el
ambito internacional. Esto requiere que,
ademas de una buena red de transportes y
comunicaciones, puedan ofrecer servicios
que atraigan y retengan el capital humano
altamente cualificado en &mbitos como

la educacion, los parques publicos o las
actividades recreativas y culturales. Es
decir, las ciudades necesitan proveer de
servicios que atraigan a los trabajadores
maés cualificados, y contribuir a mejorar la
calidad de vida de los ciudadanos (Florida,
2002), por lo que también proveen de un
abanico de servicios mas amplio que otros
gobiernos locales (Bird, 1995). Esto las
conduce también a tener que afrontar unas
necesidades de gasto diferenciales.

Ademés, en los Ultimos afos se ha
observado una problemética creciente

en torno a una serie de retos que deben
afrontar las grandes aglomeraciones
urbanas. En primer lugar, se estan
produciendo fuertes incrementos de
precios en el mercado de la vivienda,

que generan procesos de gentrificacion

y una creciente segregacion espacial. En
segundo lugar, las ciudades tienen que
jugar un papel fundamental en materia de
sostenibilidad y gestion de residuos. Las
ciudades, como grandes concentraciones
de poblacién y de actividad econémica,
generan elevados niveles de contaminacion
y produccion de residuos. Concretamente,
las ciudades generan entre el 60% vy el
80% del consumo de energia mundial, y
son responsables del 70% de la emisién de
gases generadores del efecto invernadero
(UN-Habitat, 2016). En dltimo lugar, para
poder hacer frente a los retos mencionados
anteriormente, las ciudades vy las areas
urbanas tienen que saber entender y utilizar
las nuevas tecnologias en su beneficio
(Vanguardia Dossier, 2018). La creacion

de smart cities gracias a la utilizacién del
big data permitira analizar los patrones

de consumo vy de utilizaciéon de bienes

y servicios publicos, la recogida de
informacion Util y la elaboracion de politicas
informadas y basadas en la evidencia.

La medida en que las administraciones
publicas puedan dar respuesta a estas
cuestiones depende directamente de
cudl sea su volumen de recursos y de su
capacidad para determinar dicho volumen
y su composicion. De acuerdo con la
literatura existente, estas especificidades
de las grandes aglomeraciones urbanas
hacen recomendable que su sistema de
financiacién también sea especifico (Bird,
1980). No obstante, en pocos paises las
grandes ciudades y las dreas metropolitanas
reciben un tratamiento distinto al del
resto de municipios (Bahl, 2010). En el
caso espanol, la falta de un tratamiento
especifico para las grandes aglomeraciones
urbanas en el sistema de financiacion y la
falta de autonomia de las ciudades y las
areas metropolitanas para incidir sobre
Sus ingresos, comporta que su margen
de maniobra para dar respuesta a las
crecientes necesidades de su poblacion
pueda verse muy limitado.
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El estudio que se presenta a continuacion
tiene un doble objetivo. Por un lado, analizar
desde un punto de vista tedrico como
deberian organizarse y financiarse las
grandes aglomeraciones urbanas, y mas
concretamente las dreas metropolitanas.

El interés se centrara especialmente

en las grandes aglomeraciones urbanas
organizadas en dos niveles de gobierno,

el nivel municipal y el nivel metropolitano,
que es el modelo al que se ajusta el

area metropolitana de Barcelona. Mas
concretamente, se analizara cudles son las
funciones que tendria que desempeniar,

en este contexto, el nivel metropolitano

de gobierno, y cémo deberian financiarse
dichas funciones. Por, otro lado, se analizara
el caso concreto del Area Metropolitana

de Barcelona, analizando cuéles son las
funciones que desempefa y como se
financia. Finalmente, se ofrecerén una serie
de reflexiones finales sobre los elementos
que habria que reformar de la financiacion
del AMB con el fin de mejorar su autonomia
financiera y la eficiencia en la asignacion de
los recursos.

2. Marco tedrico

2.1. Financiaciéon y competencias: ¢qué hay
que financiar?

Para determinar cuél deberia ser la
financiacion de un area metropolitana,

y cuéles tendrian que ser sus fuentes

de financiacion, es necesario definir
previamente cuéles tendrian que ser sus
competencias. De acuerdo con lo que
establecen Bird y Slack (2007), en las éreas
metropolitanas con dos niveles de gobierno,
como serfan el Area Metropolitana de
Barcelona o la Greater London Authority,

el nivel de gobierno més alto deberia

ser el responsable de la provision de los
siguientes servicios:

e Servicios que benefician a toda
el area en su conjunto, como, por
ejemplo, el transporte interurbano o las
carreteras. De acuerdo con el principio
de equivalencia fiscal, los limites
geogréficos del gobierno que presta
un determinado servicio tendrian que
coincidir con los limites de donde estén
los beneficiarios de este servicio, y que
son quienes contribuyen a financiarlo.

e Servicios que implican una
redistribucion de recursos, como,
por ejemplo, politicas de vivienda
social, servicios de asistencia social,
de atencion a la infancia o una politica
de garantia de rentas (KSNET, 2018).
Concretamente, la implantacién de la
politica redistributiva en una jurisdiccion
grande, como seria el caso de un area
metropolitana, permitiria internalizar
sus efectos externos y reducir los
problemas derivados de la movilidad
de las personas entre municipios
en respuesta a las politicas sociales
de cada municipio. Adicionalmente,
permitiria reducir las desigualdades
entre los municipios de su jurisdiccion.

En general, parece claro que la
movilidad interjurisdiccional serfa méas
reducida entre los municipios de fuera
de un &rea metropolitana y los del area,
que entre los municipios de una misma
area metropolitana, por lo que si una
politica redistributiva se implantara en
todo el territorio metropolitano, los
movimientos migratorios en respuesta
a la implantacion de esta politica serfan
probablemente més limitados que si
esta se implantara en tan solo uno o
algunos de los municipios del area.
Esto provocaria que las externalidades
horizontales entre municipios fueran
mas reducidas, permitiendo asi que

el nivel de redistribucion se acercara
més al nivel socialmente eficiente, y
que la segregacion social o en funcion
del nivel de renta entre municipios

no se viera incrementada. Esto serfa
cierto siempre y cuando el drea
metropolitana englobara todo el
territorio que serfa necesario para que
los diversos beneficios mencionados
fueran efectivos, es decir, cuando el
area metropolitana coincidiera con el
area funcional o el drea de mercado de
trabajo existente en torno a las grandes
ciudades.

e Servicios que generan
externalidades, como, por
ejemplo, las politicas redistributivas
(mencionadas anteriormente),
politicas de medio ambiente, salud
publica, transporte publico, recogida
y tratamiento de residuos, servicios
de seguridad publica, desarrollo
econdmico o planificacién urbana
regional. Cuando un servicio municipal
genera externalidades, ya sea
porque benefician a los usuarios de
otros municipios que se desplazan
(externalidades commuter) o porque
los beneficios del servicio se extienden
més alla de las fronteras de un
municipio (externalidades spillover),
es recomendable que el servicio lo
provea un nivel de gobierno con una
jurisdiccion méas amplia, como seria el
area metropolitana.

e Servicios que presentan economias
de escala, ya sea en el consumo o
en la producciéon, como, por ejemplo,
vivienda social, salud publica, politicas
de movilidad y transporte publico,
provision y recogida de aguas,
recogida y tratamiento de residuos, o
politicas de prevencion de incendios,
entre otros. El aprovechamiento
de las economias de escala permite
reducir el coste de los servicios por
usuario, por lo que siempre seria
recomendable desde el punto de vista
de la eficiencia.

De acuerdo con lo que establecen Bird

y Slack (2007), el nivel de gobierno mas
bajo tendria que ser el responsable de los
servicios que generan unos beneficios
més acotados en el espacio, como serfan
el alumbrado publico, el mantenimiento
de las calles municipales, los servicios de
bomberos, la planificacion urbana local, los
parques publicos e instalaciones de ocio, o
las bibliotecas.

Este modelo de drea metropolitana con dos
niveles de gobierno tiene la ventaja que
permite la redistribucién entre municipios,
a la vez que resulta méas ventajoso en
términos de rendimiento de cuentas,
eficiencia y adaptacioén a las demandas de
los ciudadanos que el modelo con un solo
nivel de gobierno. Permite la coordinacion
en la provisién de los servicios de los cuales
es responsable el &rea metropolitana, y
puede permitir una mayor eficiencia en

la asignacién de recursos que en el caso
de las &reas metropolitanas con un solo
nivel de gobierno. Ademas, hay un mayor
potencial para garantizar la igualdad, dado
que la calidad de los servicios locales no
queda restringida por la capacidad fiscal de
cada jurisdiccion. En general, se pueden
aprovechar mejor las economias de escala
e internalizar las externalidades en la
provision de servicios transferidos al area
metropolitana, lo que puede reducir los
costes de provision y mejorar la eficiencia.
Asimismo, teniendo en cuenta que la
movilidad de los factores es més reducida
a nivel metropolitano, puede mejorar la
eficiencia en la recaudacion de impuestos.
También se pueden beneficiar de



economias de escala en la administracion
de los impuestos.

Por el contrario, también puede haber
costes anadidos derivados de la duplicidad
en la provisién de servicios y costes de
coordinacion (Kitchen, 2002). También

hay que decir que los modelos con dos
niveles de gobierno pueden resultar menos
transparentes y crear mas confusion entre
los ciudadanos, que no pueden identificar
tan facilmente cuél es el nivel de gobierno
que se encarga de la provision de los
distintos servicios, disminuyendo también
su poder para influir en las decisiones
presupuestarias. Finalmente, a menudo
las &reas metropolitanas no engloban

todo el territorio que seria necesario para
que los distintos beneficios mencionados
sean efectivos. Nueva York, Toronto o
Copenhagen son ejemplos donde esto
sucede.

2.2. ;Qué principios econdmicos es preciso
gue se cumplan?

Tanto la teorfa como el sistema comparado
ponen de manifiesto que el reparto de

los ingresos entre los distintos gobiernos
existentes en un Estado debe realizarse
dando cumplimiento a un conjunto de
principios econdémicos basicos (Vilalta,
2015). Fundamentalmente, son los
siguientes:

¢ Principio de autonomia financiera.
Los gobiernos disponen de autonomia
financiera si tienen capacidad para
tomar decisiones sobre cuanto, como y
en qué gastan, y sobre cuando y cémo
obtienen sus ingresos. Esto solo es
posible si buena parte de sus ingresos
procede de fuentes de financiacion
incondicionadas, lo que permite la
autonomia financiera por el lado del
gasto, y, sobre todo, a través de figuras
tributarias propias, lo que facilita la
autonomia financiera por el lado del
ingreso.

Por lo tanto, el ejercicio de la
autonomia financiera por parte de

los gobiernos locales supondra

gue una parte importante de sus
ingresos pueda proceder de varias
figuras tributarias sobre las cuales
dispongan de capacidad normativa,
asf como de capacidad de gestion

y de administracién. De este modo,
mejora la corresponsabilidad fiscal de
los gobiernos locales, lo que facilita
el rendimiento de cuentas ante los
ciudadanos y contribuye a reducir los
problemas que supone la existencia
de ilusion fiscal, es decir, la no
percepcion por parte de los ciudadanos
del verdadero coste de los servicios
que reciben de las administraciones
locales, en este caso, de las areas
metropolitanas. De hecho, la mejora
de la autonomia financiera de las
administraciones locales es necesaria
para alcanzar una mayor eficiencia,
tanto en la prestacion de los servicios
como en la obtencién de los ingresos
necesarios para financiarlos.

¢ Principio de suficiencia y equilibrio
vertical. En una situacion de equilibrio
vertical, el grado de cobertura de las
necesidades de gasto con ingresos
potenciales tendria que ser el mismo
para los distintos niveles de gobierno
(centrales, regionales y locales).
Es decir, el reparto competencial
y la distribucién de los ingresos
potenciales deberfa producirse de tal
modo que los tres niveles de gobierno
dispongan de recursos suficientes
para poder atender las competencias
que les han sido atribuidas. Cuando

el reparto se produce de forma tal
que un determinado nivel de gobierno
subcentral no llega a cubrir sus
necesidades de gasto mediante los
ingresos tributarios potenciales que
le han sido asignados, mientras que
al nivel central le ocurre justamente
lo contrario, tanto la teoria como

el sistema comparado aconsejan

la existencia de una subvencién
incondicionada que corrija este
desequilibrio.

Principio de equidad horizontal. La
teoria establece que una situacion de
equidad horizontal es aquella en que
los gobiernos que forman parte de

un mismo nivel pueden alcanzar un
grado similar (o igual) de prestacion
de los servicios que tienen atribuidos,
pidiendo a sus ciudadanos un

mismo esfuerzo fiscal. Si se trata de
garantizar dicho principio para las areas
metropolitanas de un pafs, deberia
dérsele cumplimento mediante una
subvencion niveladora procedente

de un nivel de gobierno superior. En
el caso de Espana, donde hasta el
momento solo se han constituido dos
areas metropolitanas, no existe tal
mecanismo de nivelacion.

No obstante, resulta relevante

tener en cuenta este principio de
equidad horizontal en relacion con

los municipios que forman parte

de cada drea metropolitana a la

hora de determinar su financiacion,
especialmente si esta procede en
parte de aportaciones realizadas por los
municipios. Concretamente, habré que
evitar que, para financiar los servicios
que provea el &rea metropolitana en
cuestion, los municipios con menos
recursos se vean obligados a pedir un
esfuerzo fiscal mayor a sus ciudadanos
para recibir un mismo nivel de servicio
que los ciudadanos de los municipios
CON MAs recursos.

Es preciso tener en cuenta que la
definicion del criterio de equidad a
aplicar corresponde al terreno de

los valores y debe resolverse desde
el ambito de la politica. La literatura
economica y la experiencia de otros
paises muestran que se trata de

una cuestion que admite diversas
respuestas, a menudo dificiles de
consensuar. En el Area Metropolitana
de Barcelona se establece el principio
de solidaridad segun el cual los
beneficios y los costes de vivir en

el entorno metropolitano tienen que
distribuirse equitativamente entre sus
habitantes, independientemente del
municipio en que vivan.

Principio de transparencia,
coordinacion y lealtad institucional.
Un buen modelo de financiacién

tiene que disponer de mecanismos
técnicos e institucionales adecuados
para consensuarlo y aplicarlo. Tanto

el disefo como la aplicacion del
modelo de financiaciéon surgen de
negociaciones politicas, que seria
recomendable que se produjeran con
la mayor transparencia y la menor
discrecionalidad posible. Esto solo es
posible si existen reglas e instituciones
capaces de disenar el modelo, realizar
un seguimiento del mismo, actualizarlo
y resolver los posibles conflictos que a
lo largo del tiempo puedan plantearse.
Con el fin de disponer de un buen
marco institucional que permita y
facilite la coordinacion de la toma de
decisiones que afectan a los diferentes
gobiernos, seria conveniente, entre
otras medidas:

|. Crear instituciones que sean
responsables del seguimiento y
la supervisién del modelo. Dichas
instituciones deberian velar para que
la aplicacion del modelo a lo largo
del tiempo no suponga una ruptura
con lo que se ha pactado en
el ano base. A menudo, las
decisiones de un gobierno afectan
a otros, por lo que es preciso prever
instituciones que velen por el
cumplimiento del principio de lealtad
institucional.

. Establecer érganos de coordinacion
horizontal y vertical. Es decir, los
gobiernos metropolitanos deberfan
participar en la toma de decisiones
que les afecten, junto con los
otros niveles de gobierno (central,
autondmico y municipal), asf
como en érganos de relacion
horizontal (con las otras areas
metropolitanas).

.En la medida en que un
porcentaje importante de los
recursos impositivos de las areas
metropolitanas en Espafa procede
del IBI —tal y como se verd més
adelante— cuya base imponible
estd directamente vinculada
a la valoracion catastral de los
inmuebles, esté claro que una
parte importante de sus ingresos
dependen de las decisiones y el
buen funcionamiento de la
Direccién General del Catastro,
junto con las de los municipios
que formen parte del area.

Por lo tanto, es imprescindible
que existan espacios adecuados
de colaboracion y coordinacion
entre las diferentes
administraciones.

2.3. Tipologia de ingresos de las areas
metropolitanas

Si se observan diferencias en las
necesidades de gasto que tienen las
grandes aglomeraciones urbanas, es
razonable pensar que sus modelos de
financiacién vy, por lo tanto, la forma de
obtener los recursos deberian tener

en cuenta dichas diferencias. Hay que
tener en cuenta que en algunos casos
las administraciones de las grandes
aglomeraciones urbanas, ya sean
metropolitanas o municipales, estan
tomando decisiones sobre un conjunto
de servicios que afectan a un numero
més elevado de ciudadanos que el que
tienen algunos gobiernos intermedios del
mismo Estado. Por ejemplo, en Espana
hay comunidades autéonomas (gobiernos
intermedios) que tienen una poblacién
mucho mas pequena que la de Madrid y
Barcelona.

Si bien en la practica es posible encontrar
distintas estructuras de ingreso, la

literatura econémica ofrece un cuerpo
tedrico que permite establecer qué

fuentes de financiacion pueden ser las

més eficientes para la provisiéon de los
diferentes tipos de servicios publicos por
parte de los distintos niveles de gobierno,

y en funcion de cémo estén repartidas las
responsabilidades entre estos distintos
niveles de gobierno. Asi, habra que tener
en cuenta la idoneidad de que las éareas
metropolitanas se financien con impuestos
sobre la propiedad, tasas y precios publicos,
transferencias procedentes de otros niveles
de gobierno o endeudamiento, o a través de
la provisién publicoprivada de los servicios,
lo que dependera en gran medida de su
tamano, del tipo de servicios que proveen

y de sus competencias en provisién de
infraestructuras.
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En términos generales, los impuestos a

la propiedad pueden resultar adecuados
para financiar servicios relacionados con la
propiedad, como, por ejemplo, provisién de
agua, regulacion del trafico o urbanismo;
pero pueden no resultar adecuados para
financiar servicios como la provision de
vivienda social u otros servicios sociales.
En los paises escandinavos, donde los
gobiernos locales acostumbran a tener
competencias en el ambito de los servicios
sociales, los municipios se financian de
manera importante a partir de impuestos
sobre la renta. En la medida en que los
gobiernos locales también provean de
servicios que respondan a los intereses
regionales o nacionales, también estarfa
justificada la existencia de transferencias
intergubernamentales. Tal y como
establecen Bird y Slack (2007), igual como
sucede con los gastos, las necesidades

de ingreso tienden a ser distintas en las
grandes dreas metropolitanas o ciudades,
lo que refleja la distinta naturaleza y el
nivel de los servicios que proveen, y su
mayor capacidad para obtener ingresos
impositivos. Estas &reas a menudo tienen, o
deberian tener, una mayor autonomia fiscal
que otras areas urbanas y rurales, tanto
por el lado del gasto, como por el lado del
ingreso.

En cualquier caso, a la hora de configurar
el modelo de financiacion de un drea
metropolitana deberian tenerse en cuenta
una serie de aspectos que enumeramos a
continuacion:

En relacion con la composicion de la
cesta tributaria:

a. Tasas y precios publicos

En términos generales, las tasas y
precios publicos son adecuados para
financiar determinados servicios que
son tipicamente locales y donde es
facil identificar quien es el beneficiario
directo del servicio (agua, alcantarillado,
recogida y eliminacion de residuos,
transporte, ocio, electricidad, etc.),

y el nivel local de gobierno deberia
emplearlos siempre que sea posible
(Bird, 2001). Concretamente, el uso
de tasas y precios publicos permite
mejorar la eficiencia en la provision de
los servicios, al hacer visible para los
usuarios cuél es su coste de provision.
Esto es especialmente cierto en el caso
de las grandes dreas metropolitanas,
dado que permiten que el coste
marginal que supone la mejora de la
eficiencia en la prestacién del servicio
pueda financiarse con un aumento de
la carga que asumen los consumidores,
tanto los residentes en la ciudad
como los que viven fuera de la ciudad
y que también utilizan el servicio. Es
decir, permiten internalizar los efectos
externos de tipo commuter. A la vez,
el empleo de tasas puede ser un buen
instrumento que contribuya a reducir
los costes de congestidn de algunos
servicios en las ciudades. En el caso
de las grandes dreas metropolitanas,
las tasas y precios publicos también
pueden contribuir a hacer un uso mas
eficiente del espacio.

Habitualmente, se argumenta que la
financiacién de los servicios con la
aplicacion de precios publicos puede
tener efectos regresivos, si bien

esto no es cierto para muchos de los
servicios que proveen las grandes
ciudades, y de los cuales se benefician
en mayor medida los ciudadanos con
unas rentas méas elevadas. Asimismo,
con un buen diseno de las tasas y
precios publicos puede evitar que se
generen efectos regresivos.
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b. Impuestos

En el caso de los servicios para cuya
financiacion no pueden emplearse
tasas o precios publicos, porque
resulta dificil delimitar quiénes son

sus beneficiarios (caso de los bienes
publicos), los impuestos que tienen que
soportar los residentes locales de la
ciudad pueden ser un buen sistema de
financiacion en el caso de los servicios
que beneficien exclusivamente a los
residentes en el municipio.

La asignacién de impuestos que

la teorfa del federalismo fiscal
tradicionalmente atribuye al nivel local
de gobierno es muy limitada. Los
Unicos impuestos que les atribuye son
aquellos que son faciles de administrar
a nivel local, que afectan solo a los
residentes locales y que no pueden
generar problemas de competencia, ya
sea horizontalmente (entre gobiernos
locales) o verticalmente (entre
gobiernos locales y no locales). Bird
(2008) establece que un buen impuesto
local deberia tener las siguientes
caracteristicas:

i. La base impositiva deberia ser
relativamente inmovil, para permitir
a las autoridades locales variar los
tipos sin perder parte de su base
impositiva.

i. La recaudacion deberia ser adecuada
para satisfacer las necesidades
locales y aumentar en el tiempo en
la misma medida que el gasto.

iii. La recaudacion deberia ser
relativamente estable y facil de
predecir.

iv. No tendria que ser posible exportar
la carga impositiva a no residentes,
con el fin de asegurar que las
decisiones presupuestarias son
eficientes y transparentes.

v. La base impositiva deberia ser
visible para asegurar el rendimiento
de cuentas.

Vi

Los sujetos pasivos deberian pensar
que el impuesto es justo.

vii

.El impuesto deberfa ser
relativamente facil de administrar
eficientemente y efectivamente.

Los gobiernos locales en general, y

las grandes ciudades en particular,
necesitan tener libertad suficiente para
poder modificar el nivel y la composicion
de sus ingresos, si se les quiere dotar
de autonomia y hacer efectivo el
rendimiento de cuentas. Un impuesto
local seria definido como aquel que es
establecido por los gobiernos locales,
sus tipos impositivos son definidos
también por el gobierno local, y son
gestionados por el nivel local (Bird,
2008). Ahora bien, impuestos que
relnan estas tres caracteristicas

no son habituales en la practica. En
algunos pafses, un impuesto local
puede ser recaudado por cada ente
local, pero el tipo impositivo y la base
estan determinados a nivel central o
por otro nivel de gobierno. Este tipo

de impuestos tendrian que ser mejor
entendidos como impuestos centrales
o provinciales, que se distribuyen entre
las ciudades en forma de transferencia.
Esto es especialmente cierto en los
casos en gue no hay ninguna conexion
clara entre la cantidad que reciben las
ciudades y la cantidad que se recauda
en el municipio.

En relacién con las transferencias:

En relacién con las transferencias, es
aconsejable que las dreas metropolitanas
no tengan demasiada dependencia

de las subvenciones procedentes de

otras administraciones. Es importante

que dispongan de un elevado grado de
autonomia financiera que les permita tomar
decisiones por el lado del ingreso vy, por

lo tanto, que les permita poder decidir su
propia politica tributaria. Por esto, el peso
de las transferencias no tendria que ser
demasiado elevado dentro de la estructura
de su presupuesto de ingresos. Es decir
deberian ser menos dependientes y tener
maés autonomia de la que disponen el resto
de gobiernos locales, para tomar decisiones
sobre como obtener sus ingresos.

Es preciso tener en cuenta, sin embargo,
que en determinados paises los gobiernos
locales vy, por lo tanto, las grandes ciudades,
tienen asignadas unas competencias de
gasto superiores a los ingresos que pueden
obtener con su cesta tributaria. En estos
casos, o bien habra que ampliar la capacidad
de los gobiernos locales para obtener sus
propios recursos, o bien serad necesario

el disefio de un buen mecanismo de
subvenciones incondicionadas, que tenga
en cuenta tanto la capacidad fiscal como las
necesidades de gasto de dichos gobiernos.

Y con respecto a las subvenciones
especificas o condicionadas, también
pueden tener su papel dentro del

conjunto de fuentes de ingresos de

las &reas metropolitanas; por ejemplo,
cuando se trata de financiar servicios
como el transporte urbano, que generan
externalidades que van maés alld de sus
limites geograficos. En este caso estaria
justificado que el gobierno metropolitano
recibiera de otras administraciones una
subvencién especifica para financiar este
tipo de servicio. Dichas subvenciones
intergubernamentales no estarfan, sin
embargo, justificadas en caso de que se
destinaran a la financiacion de inversiones.
Al contrario, la financiacion por parte del
gobierno central de infraestructuras locales
puede generar ineficiencias y situaciones
de inequidad entre regiones, que aconsejan
gue estas sean financiadas por parte de los
propios gobiernos locales.

En relacién con el endeudamiento:

El endeudamiento de un &rea metropolitana
también merece ser tratado de distinto
modo al del resto de gobiernos locales.

A menudo los gobiernos locales no

pueden endeudarse para financiar sus
gastos operativos, si bien sf que pueden
endeudarse para financiar sus inversiones.
Recurrir al endeudamiento no tiene por qué
ser malo si se trata de financiar inversiones
que serdn utilizadas por generaciones
futuras o para financiar un proyecto puntual
para cuya financiacion serfa necesaria

una fuerte fluctuacion de los impuestos
pagados por los ciudadanos. Si bien es
posible que los entes locales méas pequefos
tengan mas restringido el acceso al crédito,
facilmente las dreas metropolitanas tendran
més capacidad para obtener préstamos sin
tener que utilizar la asistencia de niveles
superiores de gobierno, y en mejores
condiciones. Ahora bien, también hay que
tener presente que el endeudamiento limita
la flexibilidad de los gobiernos locales, en

el sentido de que necesariamente tendréan
que dedicar una parte de su presupuesto al
retorno de la deuda.

En relacion con las contribuciones
especiales:

Las contribuciones especiales son tasas
que tienen que pagar los propietarios o



promotores de las construcciones que
requieren la realizacion de obras publicas,
y que se destinan a financiar dichas

obras. Cémo se reparta la carga entre los
constructores y los compradores de las
viviendas dependerd de las caracteristicas
concretas de las funciones de oferta

y demanda. Segun Slack (2002) las
contribuciones especiales pueden incentivar
un desarrollo urbanistico més eficiente y
desincentivar la dispersién urbana, siempre
y cuando se calculen de manera tal que
reflejen adecuadamente los costes de las
inversiones.

En relacion con el partenariado
publicoprivado:

El partenariado publicoprivado consiste

en la participacion directa de uno de los
sectores en un proyecto controlado por

el otro sector. La forma méas comun de
partenariado publicoprivado es aquella en

la que el sector privado se implica en la
provision de servicios publicos, realizando
una parte de la inversion inicial en una
infraestructura y encargandose de su
explotacion durante un tiempo determinado,
de acuerdo con la regulacion establecida
por el sector publico, al término del cual

la infraestructura se transfiere al sector
publico. De este modo el sector publico
puede construir las infraestructuras que
necesite, sin necesidad de hacer frente a su
coste y, por lo tanto, sin endeudarse. Otra
forma de colaboracion publicoprivada se da
cuando se contrata el sector privado para la
realizacion de servicios como la provision de
agua, la gestion de residuos, la provision de
infraestructuras de ocio o el transporte. En
estos casos, las inversiones necesarias para
la provisién de los servicios también irian a
cargo de las empresas privadas.

Las infraestructuras en las grandes
aglomeraciones urbanas son esenciales
para la prosperidad econémica, social y
medioambiental. Las administraciones de
las grandes aglomeraciones no solo tienen
que proveer de infraestructuras como
caminos, agua o alcantarillado, sino que
también tienen que proveer de toda una
serie de servicios destinados a mejorar la
calidad de vida de sus ciudadanos, como
parques, bibliotecas, vivienda social e
infraestructuras de ocio. De acuerdo con

lo que establece la teorfa econémica,
dichas infraestructuras deberfan financiarse
de manera local, ya sea mediante el
endeudamiento, contribuciones especiales,
0 partenariados publicoprivados.

3. Una referencia al caso del Area
Metropolitana de Barcelona

3.1. Competencias del Area Metropolitana
de Barcelona

De acuerdo con lo establecido en la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
del Régimen Local, las dreas metropolitanas
son entidades locales integradas por los
municipios de grandes aglomeraciones
urbanas, entre cuyos nucleos de poblacion
existan vinculaciones econémicas y sociales
gue hagan necesaria la planificacion conjunta
y la coordinacién de determinados servicios
y obras. Asimismo, establece que estas

se tendran que crear y regular mediante

la legislacién de la comunidad auténoma,
que tendrd que determinar los 6rganos

de gobierno y administracion, en los que
estaran representados todos los municipios
integrados en el drea; el régimen econémico
y de funcionamiento, que garantizaré la
participacién de todos los municipios en la
toma de decisiones y una justa distribucion
de las cargas entre ellos; asi como los
servicios y obras de prestacion o realizacion
metropolitana y el procedimiento para su
ejecucion.

Asi pues, el Area Metropolitana de
Barcelona se creo a partir de la Ley 31/2010,
del 3 de agosto, del Area Metropolitana

de Barcelona, y asumié las competencias
que ejercian hasta entonces la Entidad
Metropolitana del Transporte (EMT), que
tenia como objeto prestar de forma conjunta
los servicios de transporte publico de
viajeros en su dmbito territorial; la Entidad
Metropolitana de Servicios Hidraulicos y
Tratamiento de Residuos (EMSHTR), que
tenia competencias sobre el ciclo del agua
y el tratamiento y aprovechamiento de los
residuos municipales; y la Mancomunidad
de Municipios, que tenfa como objetivo
armonizar las actuaciones de los diferentes
municipios de su ambito territorial, con
realizaciones vertebradoras de nivel
supramunicipal, obras més pequenas de
caracter local, o el mantenimiento de los
espacios naturales y las playas. Por lo tanto,
las actuaciones que las dos entidades
metropolitanas y la mancomunidad de
municipios ejercian en su territorio en el
ambito de sus competencias tuvieron

que extenderse a todos los municipios

que integran el Area Metropolitana

de Barcelona. A estas competencias

se anadieron, ademas, otras nuevas,
especialmente en los &mbitos de urbanismo
y el dmbito social.

Como resultado de este proceso, pues,

al Area Metropolitana de Barcelona

le corresponden las competencias
heredadas de las entidades metropolitanas
y la Mancomunidad de Municipios,
concretamente: competencias territoriales
de ordenacién del territorio, urbanismo e
infraestructuras de interés metropolitano
(parques, playas, espacios naturales,
infraestructuras de movilidad...),
planificacién y gestion del transporte

y la movilidad, y medio ambiente y
sostenibilidad, donde se incluyen las
competencias relacionadas con el ciclo
del agua, los residuos y medio ambiente.
Y una serie de competencias en el &mbito
del desarrollo econémico, fomentando

la actividad econémica, el empleo y la
creacién de empresas en los campos de
la industria, el comercio, los servicios y
los recursos turisticos; en el &mbito de la
vivienda, por delegacién de los municipios
metropolitanos, con el objetivo de garantizar
la solidaridad intermunicipal en estas
actuaciones, y en el &mbito de la cohesion
social, que constituye uno de los objetivos
de la creaciéon del AMB vy es el principio

a través del que se definen las politicas
de urbanismo, de transporte, de medio
ambiente, de infraestructuras

y de asistencia a los municipios
metropolitanos.

De este modo, el AMB realizo6 en el ejercicio
2016 un gasto de 652 millones de euros,

al que habria que anadir el gasto realizado
por las empresas y organismos auténomos
que dependen de esta, fundamentalmente
Transportes Metropolitanos de Barcelona,

y los organismos auténomos del taxi, la
vivienda y AMB Informacié. Si se analiza

el destino funcional del gasto del AMB,

se observa que casi el 40% se destina al
servicio de transporte publico, que asciende
a casi 242 millones de euros; el 23% se
destina a servicios de bienestar comunitario,
donde se incluirfan los servicios de )
tratamiento de residuos que realiza el Area
Metropolitana de Barcelona, gasto que
asciende a casi 150 millones de euros, y el
12,6% se destina a vivienda y urbanismo,
que asciende a casi 82 millones de euros. El
resto de programas tienen un peso inferior
al 10% en la liquidacion del presupuesto,

e incluyen los gastos de medio ambiente,
pago de la deuda publica, gastos de caracter
general, infraestructuras, fomento del
empleo, servicios sociales y promocion
social, comercio, turismo y pymes.

3.2. El modelo de financiacion del Area
Metropolitana de Barcelona

De acuerdo con lo establecido en el

RDL 2/2004, de 5 de marzo, por el que

se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, las
areas metropolitanas pueden establecer

y exigir tasas, contribuciones especiales y
precios publicos, de conformidad con lo que
se haya previsto en sus normas de creacion.
Ademés, el articulo 153 establece que las
areas metropolitanas pueden establecer

un recargo sobre el impuesto sobre bienes
inmuebles (IBI) en su territorio, que se
exigird a los mismos sujetos pasivos y

en los mismos casos contemplados en la
normativa reguladora de dicho impuesto,

y consistird en un porcentaje Unico que
recaeréa sobre su base imponible, que no
podré ser superior al 0,2%. Adicionalmente,
las dreas metropolitanas también pueden
financiarse con las subvenciones de
caracter finalista que se podréan establecer
en los Presupuestos Generales del Estado
para la financiacion de aquellos servicios
especificos que constituyan el objeto de

las areas metropolitanas, cuya cuantia se
determinaria anualmente.

En base a este marco regulador estatal,

la Ley 31/2010, de 3 de agosto, del Area
Metropolitana de Barcelona, prevé las
siguientes fuentes de financiacion: i) los
ingresos procedentes del patrimonio y otros
ingresos de derecho privado; ii) el recargo
sobre el impuesto sobre bienes inmuebles,
establecido por la legislacion de haciendas
locales para las dreas metropolitanas; iii)
otros recargos sobre los impuestos de los
municipios o de la Generalitat creados de
acuerdo con la legislacion reguladora de

las haciendas locales; iv) las tasas y los
precios publicos para prestar servicios y
para realizar actividades de su competencia;
v) los canones y otros derechos a su favor
para explotar servicios publicos y utilizar

el dominio publico metropolitano; vi) las
cuotas urbanisticas y las contribuciones
especiales para ejecutar obras y para
establecer, mejorar o ampliar servicios; vii)
el producto de las multas y las sanciones;
viii) las transferencias de la Generalitat y de
otros entes supramunicipales con respecto
a las delegaciones de competencias que
se acuerden; ix) la participacién en los
tributos del Estado y de la Generalitat, en
los términos establecidos por la legislacion
reguladora de las haciendas locales; x)

las aportaciones de los municipios que

la integran; xi) las subvenciones y otros
ingresos de derecho publico; xii) el producto
de las operaciones de crédito; xiii) los
recursos procedentes de la Union Europea
y de programas comunitarios; xiv) cualquier
otro recurso creado para financiar el Area
Metropolitana de Barcelona.

Por lo tanto, en base a la legislacion
establecida, el unico tributo que puede

fijar el Area Metropolitana de Barcelona

es el recargo sobre el IBI, de un méximo
del 0,2%. Actualmente, el AMB esta
utilizando esta potestad tributaria, mediante
la aplicacion del Tributo Metropolitano. Tal

y como se puede observar en la tabla 2,

sin embargo, este tributo representa tan
solo el 15,2% de su presupuesto total.
Entre los recursos propios del AMB se
incluirfan también los ingresos derivados de
la prestacion de servicios, que representan
casi una cuarta parte del presupuesto
(24,9%), los canones por el aerobus y el bus
turistico (2,9%), el canon de AB Empresa
Metropolitana (2,2%) y otros (0,7%). Entre
los ingresos por prestacion de servicios
estarfa incluida la tasa metropolitana de
tratamiento de residuos, que se regula
mediante ordenanza fiscal metropolitana
aprobada anualmente, y que se vincula al
consumo de agua potable, y los ingresos

152 / Papers 61 / VERSION CASTELLANA



obtenidos con la venta de las tarjetas
de transporte para personas mayores y
menores de 16 afos.

En conjunto, pues, los recursos propios
del AMB representan casi la mitad de

su presupuesto de ingresos, el 45,9%,
mientras que las transferencias representan
el 54,1% restante. Asi, aproximadamente
la mitad del presupuesto de ingresos del
AMB proviene de recursos propios, sobre
los que el AMB tendria un cierto grado de
autonomia para tomar decisiones, y la otra
mitad procede de transferencias, sobre las
que el AMB no tendrfa ninglin margen para
tomar decisiones.

En la tabla 3 se analiza el detalle de los
ingresos por transferencias que tendria que
recibir el Area Metropolitana de Barcelona
en el ejercicio 2018, en funcion de la fuente
de financiacion. Tal y como se puede
observar, dichas transferencias proceden
en buena parte de las aportaciones
municipales: el 28%. Concretamente, se
pueden distinguir los siguientes tipos de
aportaciones municipales:

e Las aportaciones municipales sobre la
PIE (participacion en los ingresos del
Estado), que representan el 16,9% del
presupuesto total. Las aportaciones
municipales sobre la PIE se calculan a
partir de la aplicacion de un porcentaje
establecido para cada municipio, que se
aprobd en el Consejo Metropolitano del
AMB el 22 de diciembre de 2015. Los
porcentajes se determinaron a partir de
lo que histéricamente cada municipio
aportaba a la Mancomunidad y se
sittian en torno al 9%.

e | as aportaciones municipales para
inversiones o sobre la base tributaria
del IBI, que representan el 9,9%
del total. En realidad se trata de una
entrada y salida contable, ya que se
trata de una aportacion municipal que
se destina a hacer inversiones en
el propio municipio y que ejecuta el
mismo.

e Las aportaciones municipales para
servicios prestados, que representan el
1,2% del total.

Aparte, en la tabla 3 también destacan las
transferencias procedentes del ATM vy la
Generalitat, que representan el 15% vy el
8,7%, respectivamente. Con respecto a las
transferencias del Estado, el presupuesto
del AMB prevé una transferencia del
Estado en virtud de lo indicado en la

Ley de Haciendas Locales para las areas
metropolitanas, que irfa vinculado al
mantenimiento de las playas, si bien este
pago no se ha hecho nunca efectivo desde
que se pacto en el ano 2011 con el gobierno
de la Administracion del Estado.

Por lo tanto, de acuerdo con el analisis
anterior, la financiacién del Area
Metropolitana de Barcelona proviene
fundamentalmente de transferencias, que
representan el 54,2% de su presupuesto
de ingresos en el ano 2018; de su cesta
tributaria, que representa el 40,2%, que
incluye impuestos (15,2%) y tasas y
precios publicos (25,1%); y de ingresos
patrimoniales, que representan el 5,6%.
En la tabla 4, donde se analiza el destino
de estos ingresos, se observa que casi el
70% es de caracter finalista, de modo que
el poder de decision del AMB para decidir
en qué gastar sus recursos se limita al
30% de los ingresos. Es decir, el AMB solo
tiene autonomia para decidir en qué gastar
los ingresos que proceden, basicamente,
de las aportaciones municipales sobre la
PIE o el Tributo Metropolitano. El resto de
ingresos es de caracter finalista, y tiene
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que destinarse a los servicios de recogida y
tratamiento de residuos (23,3%), transporte
(21,1%), territorio (11,6%), agua (11,4%),
medio ambiente (0,1%) y otros (0,3%).

Finalmente, es preciso destacar

que, en términos generales, el gasto
correspondiente a dichos servicios, con la
excepcion del servicio de agua, no se cubre
totalmente con estos ingresos finalistas, de
tal manera que el AMB tiene que destinar
los recursos no finalistas de los que dispone
a cubrir su financiacién. De estos servicios,
el mas deficitario, y con una tendencia
creciente, es el de transportes. Esta
cuestion limita todavia més la autonomia del
AMB para tomar decisiones de gasto, ya
que en cierto modo casi todos sus recursos
quedan condicionados a la prestacion de los
servicios que realiza.

4. Recapitulacion y reflexiones finales
sobre el modelo de financiacion del Area
Metropolitana de Barcelona

Las grandes ciudades y las éareas
metropolitanas deben hacer frente a unas
necesidades de gasto muy distintas a las
del resto de gobiernos locales que implican
tener que dedicar una gran cantidad de
recursos a la provisién de determinados
servicios, como el transporte, el agua, la
recogida y el tratamiento de residuos, o

la vivienda, entre otros. De acuerdo con

lo establece la teorfa, algunas de estas
funciones deberian llevarse a cabo por parte
del gobierno metropolitano, con el fin de dar
cumplimiento al principio de equivalencia
fiscal, internalizar los efectos externos,
aprovechar las economias de escala. Los
gobiernos metropolitanos también deberfan
desarrollar aquellas funciones que impliquen
una redistribucion de recursos, para evitar
algunos de los efectos negativos que puede
generar el desempefio de estas funciones
por parte de los gobiernos municipales,
como pueden ser el incremento de las
desigualdades socioterritoriales o problemas
sobre la hacienda de sus administraciones.

Por lo tanto, de acuerdo con esta vision,
en las areas metropolitanas con dos
niveles de gobierno (metropolitanos y
municipales) servicios como el transporte
publico interurbano o las carreteras
intermunicipales; las politicas de medio
ambiente, salud publica, o desarrollo
econdmico; el servicio de recogida y
tratamiento de residuos; y las politicas de
vivienda social, los servicios de asistencia
social u otras politicas redistributivas,
entre otros, deberfan ser provistos
preferiblemente por el nivel de gobierno
metropolitano. En cambio, el nivel

de gobierno municipal deberia ser el
responsable de los servicios que generan
unos beneficios més acotados en el
espacio, como serfan el alumbrado publico,
el mantenimiento de las calles, los servicios
de bomberos, la planificacion urbana local,
los parques publicos y las instalaciones de
ocio o las bibliotecas, si bien en el caso

de las ciudades principales de las areas
metropolitanas serfa necesario analizar la
idoneidad de que el gobierno metropolitano
también participara en la financiacion de
este tipo de instalaciones, que pueden
terminar beneficiando toda la poblacién del
area.

Si se compara esta distribucion de
competencias con la que existe en el drea
metropolitana de Barcelona, se observa
que el AMB es la que, en linea con lo
establecido por la teoria, se encarga de la
planificaciéon y gestion del transporte publico
y la movilidad; desarrolla las competencias
territoriales de ordenacion del territorio,
urbanismo e infraestructuras de interés
metropolitano; desarrolla politicas de
medio ambiente y sostenibilidad, donde

se incluyen las competencias relacionadas
con el ciclo del agua, los residuos y

medio ambiente; y desarrolla también una
serie de competencias en el &mbito del
desarrollo econémico y en el ambito de

la vivienda, si bien estas funciones tienen
un peso mas limitado en su presupuesto.
Por el contrario, las politicas que implican
una redistribucion de recursos entre
ciudadanos se desarrollan, en su mayoria,
desde los gobiernos municipales, aunque
existan claros argumentos econémicos a
favor de que estos tipos de politicas se
desarrollen a nivel metropolitano. Si bien
por razones histéricas en el origen del Area
Metropolitana de Barcelona su papel ha
estado tradicionalmente limitado a este
ambito, vale la pena recordar que uno de
los objetivos de la creaciéon del AMB es

la cohesion social, por lo que podria tener
sentido que algunas politicas redistributivas
que actualmente se llevan a cabo de
manera descoordinada entre los diferentes
municipios del &rea metropolitana de
Barcelona se centralizaran hacia el AMB.
Asimismo, habria que plantearse si con

el gasto realizado actualmente en las
funciones que tiene encomendadas el AMB
se esta dando una respuesta adecuada a las
necesidades del drea metropolitana, ya sea
en el ambito del transporte y la movilidad,
en el dmbito del medio ambiente u otros.

Ahora bien, es necesario tener en cuenta
que con el modelo actual de financiacion
del AMB dificilmente podria asumir méas
competencias de las que esta desarrollando
actualmente, o incrementar su gasto en
las competencias que ya desarrolla. En el
estudio realizado se ha mostrado cémo

la autonomia tributaria de la entidad es
muy limitada, tanto por el lado del ingreso
como por el lado del gasto. Asi, por el

lado del ingreso se ha visto que el AMB
puede tomar decisiones que afectan tan
solo al 45,9% de sus ingresos totales.

En este sentido, pues, tendria un cierto
margen de maniobra para incrementar su
financiacién, por ejemplo incrementando
su recargo sobre el IBI dentro de los
margenes establecidos, o incrementando
los cénones vy las tasas que recibe por la
prestacion de sus servicios. Ahora bien,
este margen es ciertamente limitado, y
dificilmente permitiria una ampliacion de las
competencias del AMB o un incremento
importante de su gasto. Por el lado del
gasto, se ha visto que su autonomia
también es muy limitada, ya que més del
70% de sus ingresos son de tipos finalista,
y buena parte de sus recursos no finalistas
debe dedicarlos también a la provisién

de los servicios deficitarios, como el
transporte.

Por lo tanto, el desarrollo y crecimiento

del AMB pasa necesariamente por la
investigacion de nuevas fuentes de
financiacién que, de un lado, permitan
incrementar su volumen de recursos; y

por otro lado, permitan incrementar su
autonomia fiscal y su corresponsabilidad
fiscal ante los ciudadanos. Asi, habria que
pensar en la posibilidad en establecer
nuevos impuestos o tasas ambientales que
permitieran al AMB desarrollar politicas
efectivas en este &mbito; recargos sobre
otros impuestos de niveles de gobierno
superiores, como el IRPF, especialmente si
se piensa en ampliar las competencias del
AMB para incluir politicas de caracter social
o redistributivo; o algln impuesto o recargo
que estuviera relacionado con la actividad
econdmica que se desarrolla en el drea
metropolitana de Barcelona.

Ademas de buscar nuevas fuentes de
financiacién, seria necesario replantear
algunas de las fuentes de financiacion
actuales. Asi, serfa recomendable realizar
una revision del Tributo Metropolitano, tanto



para tratar de incrementar su recaudacion
como para mejorar su progresividad, y
para incrementar su visibilidad ante la
ciudadanfa. Asimismo, habria que analizar
en detalle el célculo de las aportaciones
municipales sobre la PIE, los efectos
distributivos que genera entre municipios,
y pensar en el sentido econdémico de que
sean los municipios los que financien

el AMB y no los niveles de gobierno
superiores. Ademas, incluso en caso de
gue se determine que son los municipios
los que deben financiarlo, seria necesario
establecer en base a qué criterio debe
establecerse esta financiacion, si en base
al principio del beneficio, o en base al
principio de la capacidad de pago, lo que no
estd claro actualmente. Finalmente, serfa
recomendable reducir la condicionalidad
de las transferencias que recibe el AMB
de otros niveles de gobierno, con el fin de
incrementar asf su autonomia fiscal.
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(Carta Europea de la Autonomia Local),
espanol (Ley Reguladora de las Bases del
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de potestades y prerrogativas publicas al
Area Metropolitana de Barcelona (AMB). En
virtud de esto, se caracteriza el AMB como
una verdadera entidad de gobierno local
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posibilidades legales de formular politicas
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y de proyeccioén exterior del territorio
metropolitano. Finalmente, se invoca
alguna experiencia europea comparada para
plantear la conveniencia del reconocimiento
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1. El reconocimiento de la autonomia
del AMB

La consolidacion del AMB, recuperada
‘desde abajo’ después de su
desmembracion en el aflo 1987, a través
de la dindmica asociativa y consorcial de los
municipios, y confirmada definitivamente
por la Ley 31/2010 (LAMB), abre unas
nuevas posibilidades de proyeccion del
mismo hecho metropolitano y de su més
adecuado tratamiento.

El articulo 1.3 LAMB establece que "El
Area Metropolitana de Barcelona tiene
personalidad juridica propia y plena
capacidad y autonomia para cumplir sus
finalidades”. Por su parte, el articulo 4

LAMB, al fijar los principios generales por
los cuales se rige la actuacién del Area
Metropolitana de Barcelona, enumera en
primer lugar el de “autonomia local, que
garantiza el ejercicio de la actuacién bajo su
responsabilidad estricta.”

Esta declaracion es relevante porque ni la
Constitucién, ni el Estatuto de Autonomia
(EAC), ni la Ley de Bases del Régimen
Local (LBRL), cuando declaran y garantizan
la autonomia local, la atribuyen a las areas
metropolitanas. De modo que es la LAMB
la que hace una apuesta por un modelo
de organizacion dotada de autonomia.
Ciertamente, la autonomia del AMB no
queda tan blindada como si existiera una
garantia constitucional de dicha autonomia,
y es cierto que queda en manos del
legislador ordinario darle un mayor o
menor contenido. A pesar de que, una vez
reconocida por el legislador la existencia
del "hecho metropolitano” a que alude

el articulo 93 EAC, es dificil desconocerlo
posteriormente.

Puede ser bueno tener presente que

en otros paises europeos, como en

Italia, se han llevado a cabo reformas
constitucionales para incluir las ciudades
metropolitanas como elementos basicos
de la organizacion territorial del Estado, con
autonomia, estatutos propios y facultades
y funciones de acuerdo con los principios
establecidos en la misma Constitucion.

A nivel de las instituciones europeas, la
Carta Europea de la Autonomia Local (CEAL)
también garantiza la autonomia de las
entidades locales y concreta los contenidos.
Pero Espana, al ratificarla en el afio 1988,
formuld, por un lado, una declaracién
indicando que la CEAL solo se aplicaba a

las entidades reguladas en los articulos
140y 141 de la Constitucién (municipios

y provincias); y, por otro lado, formulé una
reserva sobre la aplicacién del articulo 3.2
de la Carta, en el sentido de entender que
la eleccién directa por sufragio universal no
tenia necesariamente que ser puesta en
préactica en todas las entidades locales.

En este sentido, una eventual aproximacion
de la organizacion metropolitana a la de las
provincias (o veguerias), —que podria llegar

a un proceso de refundicién institucional

en la linea senalada por el Informe de la
Comision de Expertos sobre la Organizacion
Territorial de Cataluna del ano 2000 (Font i
Llovet, 2010)-, permitiria asegurar al AMB la
proteccion constitucional de su autonomia.

Incluso la reserva realizada por Espaia a la
CEAL podria entenderse que no excluye
las &reas metropolitanas de su @mbito de
aplicacion. En efecto, es posible considerar
que el area metropolitana es una de las
"agrupaciones de municipios distintas a

la provincia” a que se refiere el articulo
141.3 CE, y en consecuencia “una de

las colectividades locales reguladas en

el articulo 141 CE" a las que si que es

de aplicacién la CEAL, segun la reserva
efectuada por Espana.

En cualquier caso, partiendo de una
situacion que no es desfavorable, existe
todavia una amplia perspectiva de mejora
en el reconocimiento y la configuracion
normativa de la garantia de la autonomia del
AMB, asi como las opciones abiertas para
su organizacion politica.

2. Potestades publicas y competencias
del AMB: hacia un ‘gobierno local’
metropolitano

La calificacion del AMB como entidad local
supramunicipal “de caracter territorial”
(art. 1.2 LAMB) —calificacién que no era
obligada y que es fruto de una decision

del legislador— permite sostener que, a
diferencia de las entidades funcionales
creadas en el afio 1987, su actuaciéon no
estd restringida a unas materias concretas,
sino que tiene una universalidad de

fines, y no esté limitada en cuanto a los
instrumentos juridicos a utilizar.

2.1 Las potestades y prerrogativas del AMB

En efecto, tanto la regulacion de las
potestades y prerrogativas del AMB (art.
3.1 LAMB), como la de las competencias
metropolitanas (art. 13 y ss. LAMB) ofrecen
un marco de actuacién muy potente.

En primer lugar, con respecto a las
potestades publicas, el AMB tiene
atribuidas todas aquellas politicas propias
de los poderes publicos territoriales que le
permiten establecer verdaderas politicas
publicas propias y bajo su responsabilidad.
En especial, se trata de las primeras
potestades enumeradas en el articulo

3.1 LAMB: "a) la potestad normativa

para aprobar reglamentos; b) la potestad
de autoorganizacion; c) las potestades
tributaria, tarifaria y financiera; d) las
potestades de planificacion y programacion;
e) la potestad expropiatoria” .

Y es importante destacar que el articulo

3.4 LAMB introduce una concrecion muy
significativa sobre el alcance de la potestad
normativa metropolitana y su capacidad

de articular politicas publicas: “El Area
Metropolitana de Barcelona, mediante

su potestad normativa y reglamentaria

y en el &mbito de sus competencias,

entre otros objetos, puede regular: a) el
ejercicio de actividades de los particulares,
sometiéndolas a licencia o autorizacion
previas, a comunicacion previa o declaracion
responsable y a otras medidas de inspeccion
y control administrativo de acuerdo con

la legislacion sectorial correspondiente;

b) la organizacién y el funcionamiento

de los servicios y las actividades de su
competencia, con la adopcion de las diversas
formas de gestién de los servicios publicos
establecidas por las leyes”.

Asi, pues, el AMB se configura como un
verdadero ‘gobierno local” que puede incidir
directamente en la posicion juridica de los
ciudadanos delimitando, restringiendo o
bien ampliando su esfera de derechos y
libertades. Una posibilidad que siempre

se ha senalado como una de las carencias
principales para hacer de la provincia una
verdadera entidad local territorial (Fundacion
Democracia y Gobierno Local, 2011).

2.2 Las competencias del AMB

En segundo lugar, con respecto a las
competencias metropolitanas, también

es muy significativa la forma en que la ley
efectlia su reconocimiento. Por un lado,

el articulo 13.1 LAMB dispone: “El Area
Metropolitana de Barcelona ejerce las
competencias que le atribuye esta ley, las
que le pueden atribuir otras leyes y, con

la aceptacion previa, las que le delegan

los municipios y otras administraciones”.
Esto quiere decir, de entrada, que no
existe un numerus clausus en las materias
y competencias metropolitanas y que,

en consecuencia, no hay ningin ambito
material excluido, por principio, de la posible
actuacion del AMB. El legislador lo podra
concretar y, en su caso, redistribuir las
competencias asignadas a otros niveles
locales, autonémicos o estatales.

En este sentido, el articulo 84.3 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia atribuye al
legislador la distribucién entre las diversas
administraciones locales —donde hay que
incluir las &reas metropolitanas— de las
responsabilidades publicas indicadas en el
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articulo 84.2 EAC, que incluye el listado de
las materias en las cuales esté garantizado
que los entes locales deben tener
competencias.

Se reconoce, por lo tanto, una capacidad
general del AMB, una disponibilidad
institucional, para poder intervenir en
cualquier campo de las politicas publicas,

ya sea con competencias propias y bajo su
responsabilidad, ya sea con competencias
delegadas y por lo tanto colaborando en

la ejecucion de politicas publicas de otros
gobiernos, locales, autonémicos o estatales.

Con respecto a las competencias propias,
es preciso trasladar la doctrina del Tribunal
Constitucional, formulada en la STC
41/2016, en el sentido de entender que el
articulo 7.4 LBRL, en la redaccion dada por
la LRSAL, permite el ejercicio ‘espontaneo’
de competencias por los entes locales —y
por lo tanto por el AMB- sin una atribuciéon
legal expresa:

“Su ejercicio no requiere de una
habilitacion legal especifica, pero

es posible solo si: 1) no hay riesgo

para la sostenibilidad financiera de la
hacienda municipal; 2) no se produce

la ejecucion simultanea del mismo
servicio con otra Administracion; 3)

hay informe previo vinculante de la
Administracion competente por razon
de la materia (que sefale la inexistencia
de duplicidades) y de la Administracion
que tenga atribuida la tutela financiera
(sobre la sostenibilidad financiera de las
nuevas competencias).

Cumplidas estas exigencias, el
municipio podré ejercer la competencia
«en régimen de autonomia y bajo la
propia responsabilidad, atendiendo
siempre a la debida coordinacion en
su programacion y ejecucion con las
deméas Administraciones Publicas»
(art. 7.2 LBRL). Por eso la doctrina

las ha denominado, en positivo,
competencias «propias generales».
Se distinguen de las competencias
propias del articulo 25 LBRL, no por
el nivel de autonomia de que dispone
el municipio que las ejerce, sino por la
forma en que estan atribuidas. Si las
reguladas en el articulo 25 LBRL son
competencias determinadas por la ley
sectorial, las previstas en el articulo 7.4
LBRL estan directamente habilitadas
por el legislador basico, quedando su
ejercicio sujeto a la indicada serie de
condiciones.”

Asi, pues, a la vista de esta doctrina
constitucional formulada con ocasion del
articulo 7.4 LBRL, es preciso subrayar que
este precepto se refiere a las competencias
de todas las entidades locales y, en
consecuencia, también a las de las 4reas
metropolitanas. El AMB dispone, por lo
tanto, de unas “competencias propias
generales”, que no es necesario que

estén habilitadas expresamente por su ley
reguladora ni por ninguna otra norma, y que
pueden producirse, dice el Tribunal, “en
cualquier ambito material”.

Como se puede comprender, en la anterior
visién existe una vis expansiva de gran
relieve, que es preciso tener en cuenta, y
gue debe enmarcarse en el conjunto de
limitaciones que el mismo articulo7.4 LBRL
establece de cara al ejercicio concreto de
dichas competencias. En un cierto sentido,
esta formulacion es coherente con la
clausula general de competencias contenida
en el articulo 13.2 LAMB, al que nos
referiremos a continuacion.

Antes, sin embargo, es necesaria una
pequena referencia a las competencias

155/ Papers 61 / GOBERNANZA METROPOLITANA

delegadas que puede recibir el AMB

por parte de otros niveles de gobierno

y administracion. En este punto vale la
pena recordar que el proyecto de ley

de gobiernos locales presentado en

el Parlament de Catalunya en el afo

2013 preveia expresamente una posible
delegacion de competencias de las
veguerfas en las comarcas y en las areas
metropolitanas, en un contexto en el que
las comarcas podian ser sustituidas por

el &rea metropolitana. Esta posibilidad de
delegacion se mantiene vigente en virtud
de la misma LAMB vy, por lo tanto, con

su aplicacion, es factible una dindmica

de progresiva ‘metropolitanizacion’ de
algunas competencias hoy dia provinciales
o comarcales. Y, en otro sentido, la ley
también prevé la delegacion en el AMB de
competencias por parte de la Generalitat.

En todo caso, desde el punto de vista
material, es preciso destacar que la LAMB
efectla una ampliacién notable de las
competencias expresamente reconocidas
al AMB en relacién con las que tenian
atribuidas las entidades metropolitanas
precedentes, nuevas competencias que
por su naturaleza y contenido configuran un
marco de actuacion general en el campo de
las politicas publicas bastante amplio. Esto
es especialmente visible en los ambitos del
desarrollo econdémico y social y en el de la
cohesién social y territorial (art. 14, Gy H,
LAMB). Més adelante volveremos sobre ello.

2.3 La cldusula general de competencias

Por otro lado, el articulo 13.2 LAMB
establece: “El Area Metropolitana de
Barcelona puede prestar los servicios y
promover las actividades que contribuyen
a satisfacer las necesidades y las
aspiraciones de los municipios que la
integran, sin perjuicio de las competencias
que corresponden a otras administraciones
publicas”. Esta es la denominada “clausula
general de competencias”, no lejana a la
que figura en el articulo 25 de la LBRL,
modificado por la LRSAL, y también en el
articulo 58 de la Ley 22/1998, de la Carta
Municipal de Barcelona, y en el articulo 3
de la Ley 1/2006, del Régimen Especial de
Barcelona.

Una plasmacién especialmente efectiva

de dicha clausula es la que figura en el
articulo 4.2 CEAL, cuando establece que
"Las entidades locales tienen, dentro del
ambito de la ley, libertad plena para ejercer
su iniciativa en cualquier materia que no
esté excluida de su competencia o atribuida
a otra autoridad”. Por otro lado, el articulo
84.3 del Estatuto de Autonomia de Catalufa
invoca expresamente la CEAL, y su principio
de subsidiariedad, como criterio para la
asignacion de responsabilidades publicas
entre las diversas administraciones locales.

Este marco normativo indica una

dindmica tendencialmente favorable a la
interpretacion positiva de la clausula general
del articulo 13.2 LAMB. El hecho de que
formalmente la CEAL no fuera inicialmente
aplicable al AMB, como se ha visto, no
impide admitir que posteriormente las
normas internas del mas alto nivel, como el
Estatuto, hayan reconocido su eficacia, que
se ha visto plasmada en la misma LAMB.

2.4 Hacia un ‘gobierno local” metropolitano

En realidad, la proclamada universalidad

de fines y las cldusulas generales de
competencias es congruente con la
consideracién del AMB como una entidad
local de caréacter territorial, igual que lo es el
municipio.

Se podria objetar que la diferencia principal
es que el municipio es la articulacion

organizativa de una comunidad vecinal, de
una colectividad de personas con identidad
propia y unos ‘intereses’ propios, mientras
gue el AMB se configuraria més bien como
una comunidad o agrupacién de municipios,
a la que no se le reconocerian unos
intereses propios, sino que estos no podrian
ser otros que los propios de los municipios
agrupados.

Ahora bien, las diferencias son sutiles.

La realidad es que, segun se ha dicho,

"se trata de instituciones [las dreas
metropolitanas] que deben ser exponentes
de unos intereses publicos metropolitanos
de referencia, en el ‘reconocimiento’ de los
cuales se fundamenta su existencia” Y en
este sentido, se ha podido decir que “una
vez constituidas, las &reas metropolitanas
tienen, pues, la consideracion de entes
locales, distintos de los municipios que las
integran, y estan dotadas de un grueso de
competencias ligadas a las peculiaridades
de la colectividad del territorio que
representan. En definitiva, cuentan con
una capacidad de direccion politica y
administrativa de los asuntos que les
incumben, para la gestion de los intereses
respectivos”.

El reconocimiento de la existencia de una
colectividad local metropolitana, esto es, de
una comunidad de personas con intereses
comunes de &mbito metropolitano,

—los intereses metropolitanos— esté
precisamente en la base de la atribucién al
AMB de las potestades publicas que, como
hemos visto, le permiten imponer deberes
y obligaciones a los ciudadanos e incidir asf
en su posicién juridica.

Esta orientacion también es la que
fundamenta la atribucion de competencias
al AMB sobre el desarrollo econémico y
social, asi como sobre la cohesion social

y territorial, y que son propias de las
entidades de cardacter territorial, que se
sustentan sobre una colectividad propia.

En definitiva, la naturaleza, el alcance

y las formas de reconocimiento de las
potestades y competencias del AMB la
configuran como una verdadera entidad de
‘gobierno local’, capaz de determinar una
politica propia en relacién con los intereses
que le son especificos. En un cierto sentido,
todo ello permitiria configurar el AMB como
un verdadero ‘municipio metropolitano’,
como una ‘ciudad metropolitana’, si no
fuera, sobre todo, por la forma de eleccion
de sus érganos de gobierno. Este es un
debate que estad por empezar dentro de un
contexto més general de reorganizacion
territorial que, con carécter general, parte
del mantenimiento del AMB como un ente
intermedio de gobierno local (Font i Llovet,
en prensa), y del sistema electoral local.

Ahora bien, también es cierto que las
experiencias comparadas ofrecen un cierto
grado de relativizacion sobre la existencia
material de una verdadera comunidad de
ciudadanfa metropolitana que se sienta
identificada y participe politicamente en su
determinacién politica (Tomas, 2016).

3. La proyeccion del AMB

Ya hace tiempo sosteniamos que el drea
metropolitana “debe disponer de las
competencias de planificacion y de gestién
correspondientes a la ordenacion territorial,
urbanistica, econémica, ambiental, de la
vivienda y del trabajo respecto del propio
territorio y poblacién. Pero también tiene
que tener garantizada la participacion
como tal en las instituciones y procesos de
ambitos superiores. Es decir, capacidad de
interlocucion directa a nivel estatal y a nivel
europeo” (Font i Llovet, 2010). Estas dos
vertientes de la proyeccion institucional,



interior hacia los municipios metropolitanos,
y exterior hacia la Generalitat, el Estado y
las instancias internacionales, ofrecen un
camino por recorrer de largo alcance.

3.1 La proyeccion del AMB hacia los
municipios metropolitanos

La realidad es que las competencias
reconocidas por la LAMB de 2010 tienen un
potencial de actuacion extraordinariamente
positivo con respecto a su relacion con

las politicas municipales. Destacan, por su
novedad, las relacionadas con el desarrollo
econdmico y social, asi como con la
cohesién social y territorial, ya mencionadas,
que permiten la articulacion de una politica
econdmica y social metropolitana.

Asi, por ejemplo el articulo 14.H LAMB
atribuye al AMB la competencia para
“promover la implantacion de politicas
publicas comunes en materia de servicios
municipales y de fomento de la cohesion
social y territorial, con la finalidad de mejorar
las condiciones de vida de los ciudadanos
y el equilibrio territorial de los municipios
de laintegran”. En un cierto sentido, se
trata de una versién modernizada de las
competencias provinciales previstas en

el articulo 36 LBRL, lo que favorece la
consideracion de una hipotética provincia
metropolitana, o de un &rea metropolitana
exenta de provincia.

En efecto, la funcion de promover la
implantacién de politicas publicas comunes
en materia de servicios municipales evoca
la funcién provincial de coordinacién de
dichos servicios de cara a su prestacion
integral (art. 36.1.a LBRL). La STC 111/2016
ha aclarado que la prevision introducida por
la LRSAL segun la cual las diputaciones
pueden prever formas de prestacion
unificada o supramunicipal de los servicios
municipales (art. 36.2.a in fine) no es
inconstitucional, siempre y cuando las
normas que complementen esta prevision
dejen margenes de participacion a los
municipios.

En este sentido, se puede entender que el
AMB puede estar habilitada para establecer
planes y programas de coordinacién de

los servicios municipales —establecer
politicas publicas comunes— en &mbitos
como la seguridad, los servicios sociales,
la promocién de la cultura, etc., siempre
con las finalidades sefaladas de cohesién
social y equilibrio territorial, y con respeto
a la autonomia municipal. Especialmente,
en garantia de eso ultimo, la misma LAMB
establece la participacion de los municipios
en la formulacion de planes y programas
metropolitanos (art. 38).

Como se ha planteado mas arriba,

esta puede ser una via para la
‘metropolitanizacion’ de politicas publicas
locales. Las competencias metropolitanas
en este ambito son competencias propias,
no delegadas por los municipios, y por

lo tanto el AMB las puede ejercer en
régimen de autonomia y bajo su propia
responsabilidad.

3.2 La proyeccion exterior del AMB

El AMB, como todas las administraciones
o las instituciones publicas, despliegan
también la funcion de otorgar una
proyeccién exterior relacional de

estas instituciones, comunidades o
colectividades, no ya para la satisfaccion
directa de las propias necesidades ni para
la ordenacioén de los propios servicios,

no solo para la organizacion politica de la
propia comunidad, sino también para actuar
externamente como interlocutores de unas
aspiraciones que tienen una dimensién
exterior al propio territorio.

Se trata de ser actores de negociacién,
en el caso que nos ocupa, con la
organizacion politica nacional —con la
Generalitat—, con la organizacion politica
estatal —la Administracion del Estado-y
con las organizaciones politicas europeas
e internacionales. La organizacién o la
institucion de un fenémeno urbano o
metropolitano tiene que desempenar
también esta funcién de ser el elemento
de relacion y de proyeccién exterior y, por
lo tanto, de negociacién en favor de dicha
realidad (Font i Llovet, 2010).

Esto conduce a desplegar la participacion en
la formulacion de las politicas publicas del
Estado y de la Generalitat como tal entidad
metropolitana, y no solo de los municipios
agrupados o de las entidades asociativas
municipalistas.

Especialmente novedoso puede ser
plantear la relacion directa del AMB con el
Estado. Es cierto que dentro de la dindmica
de ‘interiorizacion’ del régimen local en

las CCAA, parcialmente relativizada por la
STC 31/2010, las “otras entidades locales”
diferentes del municipio y de la provincia,
tienen un “fuerte grado de interiorizacion
autonémica” (STC 214/1989), que las
distancia todavia mas de las relaciones
directas con la Administracion del Estado.

Sin embargo, en el momento actual es
preciso repensar esta orientacion con
respecto a las dreas metropolitanas, y

en concreto, al AMB. El ejercicio de sus
competencias en materia de aguas, o de
transportes, o de vivienda, por poner unos
ejemplos, no es pensable sin la participacion
previa en la definicion estatal de las politicas
publicas en estos sectores. Naturalmente,
siempre se puede ejercer una funcion

de lobby en beneficio de los intereses
metropolitanos, pero de lo que se trata es
de institucionalizar unos procedimientos y
unos organismos donde la participacion del
AMB esté legalmente garantizada.

Esta exigencia resulta todavia mas evidente
a partir de las politicas impulsadas por

la Union Europea: por poner un solo
ejemplo, ha quedado resaltada la estrecha
relacién entre, por un lado, la dindmica de
las smart cities, en un contexto de una
"agenda urbana europea” propulsada por

la Comisién Europea (Comisién Europea,
2014) y aprobada en el Pacto de Amsterdam
en el mes de mayo de 2016, y por otro
lado, el fendbmeno metropolitano y sus
articulaciones institucionales. O, en otro
orden de cosas, las dinamicas derivadas

de la Nueva Agenda Urbana, surgida del
Habitat Il (Quito, 2016) y recogida en la
Resolucion 71/256, de 23 diciembre de
2016, de la ONU.

Conviene pensar también, por lo tanto,

en la ‘metropolitanizacion’ de las politicas
publicas autondémicas y estatales, esto es,
en la incorporacion a dichas politicas de
las exigencias urbanas metropolitanas, y
no solo en el ejercicio por el AMB de sus
propias competencias.

3.3 Hacia el reconocimiento constitucional
de las areas metropolitanas

Todas las consideraciones anteriores
conducen a considerar el futuro del

AMB en un contexto donde resulta clave
‘blindar’ la realidad metropolitana alli donde
es reconocida, asi como su articulacion
institucional a través de una entidad de
gobierno metropolitano.

Antes se ha sefialado que una provincia
metropolitana disfrutaria de la proteccion
constitucional de su autonomia. También,
y todavia con mds potencia, un municipio
metropolitano. Estas serian opciones en la

linea de la ‘refundicion institucional’ y de
simplificacion de estructuras.

Otras opciones pasarian por la posibilidad
de incorporar el nivel metropolitano a la
misma definicién constitucional de los
elementos de la organizacion territorial

del Estado, tal y como ya ha sucedido en
Italia, con la capacidad de garantia y de
impulso de la institucion que esto significa.
Posiblemente, la competicion internacional
y mundial de las grandes metrépolis, y

la emergencia de la ciudad como nuevo
referente de construccién politica, exigen
una determinacion constitucional (Font i
Llovet, 2010).

En la medida en que en uno u otro
momento se den las circunstancias y la
determinacion politica para emprender
una imprescindible, por tantos conceptos,
reforma constitucional, en la agenda
politica no puede faltar el reconocimiento
constitucional de las &reas metropolitanas.

4. Conclusiones

La actual regulacién del Area Metropolitana
de Barcelona permite configurarla como
una verdadera entidad de gobierno local,
dotada de autonomfa, que mas all& de ser
una administracion prestamista de servicios,
dispone de las potestades y prerrogativas
necesarias para llevar a cabo politicas
publicas de ordenacion de la vida econdmica
y social en su territorio, y puede ejercer su
iniciativa en virtud de una cldusula general
de competencias propias y en virtud de la
colaboracién con los municipios.

El AMB estaria habilitada para proyectar su
accion hacia el establecimiento de politicas
comunes con los municipios metropolitanos
y hacia la interlocucién y proyeccion exterior
de todo el territorio metropolitano, a nivel
autonémico, estatal e internacional.

En una futura dindmica de reformas
constitucionales, habria que plantear

el reconocimiento constitucional de las
ciudades metropolitanas como elementos
estructurales de la organizacion territorial
del Estado.

DE LAS REDES DE
SUMINISTRO Y
DESECHO A LAS

REDES CIRCULARES.

EL PLAN DIRECTOR
URBANISTICO DEL AREA
METROPOLITANA DE
BARCELONA

JACOB CIRERA VAL Y JOAN LOPEZ REDONDO
Servicio de Redaccion del Plan Director Urbanistico del Area
Metropolitana de Barcelona

Resumen

El Area Metropolitana de Barcelona esté
redactando en la actualidad el Plan Director
Urbanistico que, entre otras funciones, debe
establecer los elementos estructurantes
de la ordenacion urbanistica, clasificar el
suelo, establecer medidas de proteccién
del suelo no urbanizable o concretar y
delimitar las reservas de suelo para las
infraestructuras y los sistemas generales.
En este sentido, las redes de servicios
reciben una especial atencion en este
Plan, no Unicamente por su importancia
estratégica en el funcionamiento de la
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metrépoli sino también por la forma en que
son tratadas. El presente articulo parte de la
relacion que han mantenido histéricamente
las redes infraestructurales y la ciudad, para
describir las caracteristicas de las actuales
redes de servicios del drea metropolitana
de Barcelona 'y, a continuacion, explicar los
elementos que definen el nuevo paradigma
de la circularidad y sus posibilidades de
aplicacion en este ambito territorial.

Palabras clave: AMB, PDU, planeamiento,
redes, circularidad.

Las redes de servicios pueden ser
definidas de forma global como aquellas
infraestructuras destinadas a conducir

los flujos de personas, materia, agua,
energia e informacion desde sus puntos de
generacion (vinculados a la matriz biofisica)
a los puntos de consumo (vinculados a

los usos antropicos). Se incluyen en estas
infraestructuras todos los elementos de
transformacién, tratamiento, captacion y
regulacién de los flujos. Ahora bien, cada
una de estas redes comprende ciclos e
infraestructuras muy diferenciados entre sf
y con su propia logica.

La incidencia de las redes sobre el
territorio no se limita a su funcion cotidiana
suministrando recursos, evacuando
residuos o posibilitando comunicaciones,
sino que conlleva también unas
demandas y requerimientos especificos

y produce unos impactos. Con todo, su
incidencia en la actividad cotidiana de

la ciudad ha terminando convirtiéndolas
en uno de sus principales elementos
configuradores. La forma, la extension,

la densidad o la actividad de las areas
metropolitanas responden, en la mayoria
de casos, a las caracteristicas de las redes
infraestructurales que las sustentan, por
lo que la evolucion de las redes es uno

de los principales responsables de la
transformacion de las ciudades.

En este contexto, el planeamiento territorial
y urbanistico adquiere una importancia
trascendental, al permitir no solo corregir
posibles ineficiencias o adaptarse a nuevos
reguerimientos sino, sobre todo, al proponer
un nuevo modelo de infraestructura que

dé respuesta a futuras demandas y que
oriente el futuro desarrollo de las ciudades.
La tarea es especialmente ardua en un
momento en que retos globales como el
cambio climatico, la transicion energética o
el incremento de demandas sociales obligan
a un replanteamiento de sus caracteristicas.

El presente articulo tiene el objetivo

de explicar el nuevo enfoque del

papel y las caracteristicas de las redes
infraestructurales en el Plan Director
Urbanistico del Area Metropolitana de
Barcelona que se esta redactando en

la actualidad. Para ello, estructura sus
contenidos en cuatro apartados. El
primero de ellos, “La ciudad y las redes”,
describe de forma genérica y a modo de
introduccion el proceso de surgimiento de
las redes de servicios, sus caracteristicas
y sus relaciones con las dreas urbanas. El
segundo, “Las redes del darea metropolitana
de Barcelona”, explica las principales
caracteristicas y el estado actual de la
dotacion infraestructural de este &mbito
territorial. El tercer apartado, “La irrupcion
del paradigma de la circularidad”, describe
la forma en que la concienciacion de

las problematicas derivadas del actual
modelo de produccion y consumo sobre
el territorio ha conducido a nuevas formas
de obtener y gestionar los recursos que
emplean nuestras sociedades. Finalmente,
el cuarto apartado, “Redes circulares en
el area metropolitana de Barcelona”, se
centra en las posibilidades de aplicacion
de este paradigma al territorio del drea
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metropolitana de Barcelona y el papel del
Plan Director Urbanistico en esta aplicacion.

1. La ciudad y las redes

El concepto de ‘'metrépolis’ es consustancial
al de ‘red’. El origen mismo de la ciudad

es indisoluble del entramado de calles,
caminos, acueductos e incluso cloacas; a lo
largo de los siglos, carreteras, autopistas,
telégrafos, teléfonos, lineas ferroviarias,
cables de suministro de electricidad,
gasoductos, oleoductos o fibra éptica han
ido completando un tejido infraestructural
cada vez més extenso, denso y complejo.
De este modo, en la actualidad, las redes
ya no Unicamente posibilitan el complejo
metabolismo urbano, sino que han llegado
a convertirse en elementos definidores de
la misma ciudad: ;qué define mejor a las
ciudades actuales, los stocks o los flujos?
¢Los elementos estaticos que ocupan un
determinado espacio, o el conjunto de
lineas, movimientos e intercambios que
articulan internamente estos espacios y los
conectan con otros nodos?

Las redes infraestructurales cubren los
territorios de forma cada vez mas densa,

e intensifican aln més su presencia en

las dreas urbanas. Resulta casi imposible
detallar las multiples particularidades de
unas redes tan diversas, pero en la mayoria
de casos se pueden identificar algunas
caracteristicas comunes con respecto a
cuatro aspectos concretos.

1.1. Aparicion y mutabilidad

A pesar de su coexistencia actual, las
diversas redes urbanas han aparecido en
momentos diferenciados de la historia.
Cada red infraestructural aparece en un
periodo concreto de la evolucion de las
ciudades a partir del descubrimiento de
un nuUevo recurso o una nueva tecnologfa
para emplearlo. Y son precisamente esta
vinculacién con el fruto de la curiosidad y
la constante inventiva humana las que han
otorgado a las redes su gran mutabilidad.

Las mejoras tecnoldgicas no Unicamente
han permitido aumentar las capacidades y
prestaciones de las redes o utilizar materiales
maés adecuados a su funcién especifica,

sino también modificar los trazados e

incluso ampliar su alcance territorial. La
transformacién de los caminos rurales

en autopistas de calzadas segregadas

con secciones de anchura superior a los
cincuenta metros que permiten alcanzar
velocidades mucho mayores y multiplicar

los volimenes de trafico transportado; el
paso de las primeras redes eléctricas de baja
tension y corriente continua de corto alcance
territorial a las lineas de muy alta tension que
transportan electricidad en corriente alterna
a cientos de kilometros; o la sustitucion de
los primeros trazados ferroviarios por lineas
de alta velocidad con radios de giro que rara
vez bajan de los 7.000 metros, pero que
conectan en pocas horas puntos que distan
cientos de kilémetros, son ejemplos de
cémo las redes infraestructurales trasladan
sus innovaciones al territorio al que sirven.

Las redes tienden a formarse a partir

de pequenas estructuras aisladas e
independientes y van configurando de
forma progresiva una estructura de
complejidad mayor, no Unicamente por su
extension, sino también por su densidad,
sus caracteristicas técnicas y su propia
organizacion interna. Es decir, a pesar de
su solidez infraestructural y apariencia
inmutable, las redes cambian. Y en este
proceso permanente de cambio ofrecen
nuevas posibilidades de desarrollo, pero
plantean también nuevas demandas

y producen nuevos impactos sobre el
territorio que las sustenta.

1.2. Titularidad y gestion

Histéricamente, a medida que muchas de
las redes se iban desarrollando, el sector
publico ha visto la necesidad de intervenir.
En algunos casos, como las calles, caminos
y carreteras, la titularidad y la gestién han
correspondido al sector publico desde

el primer momento. En otras ocasiones,

sin embargo, cuando las redes han
respondido a tecnologias mas complejas o
han introducido un elemento nuevo en las
ciudades, el sector publico ha desempenado
un papel distinto, que ha ido evolucionando
a medida que la red se consolidaba. Asi, en
la mayoria de ocasiones, el sector publico
se ha convertido en un primer momento

en un simple regulador de un servicio de
interés general gestionado por agentes
privados. Progresivamente, sin embargo,
se ha ido implicando como un agente
activo mas vy, finalmente, a veces incluso
ha llegado a controlar monopolisticamente
el sector. Esta progresiva implicacion

del sector publico en la gestion de las
redes no se explica Unicamente por los
requerimientos cada vez mayores de
capital o por la necesidad de coordinar un
desarrollo infraestructural en unos territorios
cada vez mas extensos, sino también por la
comprension de la importancia estratégica
los elementos servidos por las redes.

A pesar de esta implicacién del sector
publico, el nimero de agentes involucrados
en la gestién o, simplemente, en la
propiedad de la mayoria de redes de
servicios es muy elevado, y se ha visto
incrementado en Ultimos afos favorecido
por el proceso de liberalizacion. Como
resultado, alli donde la regulacién sectorial
no ha podido acotar el nimero de
prestadores de un servicio determinado, la
diversidad de agentes ha provocado, como
es logico, una dura competencia para servir
a un mismo colectivo.

De este modo, las redes infraestructurales,
disenadas para ofrecer un servicio a la
poblacién, responden en muchos casos
a una légica econdmica, de competencia.
En algunas ocasiones la consecucién de
los objetivos econdmicos se corresponde
con la satisfaccion de las demandas de

la poblacién, pero en otros se producen
situaciones de ineficiencia e, incluso,
desatencion de determinadas areas no
provechosas econémicamente.

1.3. Coexistencia con otras redes

La competencia entre las redes
infraestructurales en la metrépoli, sin
embargo, no se limita a los usuarios
finales, sino que tiene al mismo tiempo
una vertiente espacial. Las diferencias en
la funcién, las caracteristicas técnicas e,
incluso, el momento de aparicion de las
diversas redes hacen que su integracion
territorial no siempre resulte sencilla, al
transcurrir varios trazados por un mismo
espacio: el espacio que pugnan por servir.
Junto a las légicas individuales a que
responden estas redes, el dinamismo con
gue evolucionan incrementa también la
diversidad de situaciones en las que deben
coexistir.

En muchas ocasiones los requerimientos
de las redes son similares vy, por lo tanto,
coexisten pacificamente o incluso llegan

a producir relaciones simbidticas, al
aprovecharse una red del trazado o de

las infraestructuras de apoyo de otra. En
otras, sin embargo, los requerimientos
son distintos y se producen problemas

de integracion, ya sea en forma de
competencia o incluso de incompatibilidad,
lo que plantea numerosos problemas de
seleccion, priorizacion y coordinacion de los
trazados.



La diversidad de funciones, tecnologias,
flujos a transportar, responsables de la
gestion, requisitos técnicos (de presion,
temperatura, aislamiento) o caracteristicas
de la demanda (constante o con fuertes
oscilaciones) genera situaciones complejas
con un elevado grado de exigencia sobre un
territorio que no Unicamente es fisicamente
limitado, sino que tiene muchas otras
funciones que desarrollar.

1.4. Relacién con el territorio

En este escenario de complejidad creciente,
a menudo el territorio por donde transcurren
las redes de servicios ha sido visto
exclusivamente como mero soporte fisico,
sin valorar los impactos que el desarrollo
infraestructural podia tener sobre el resto
de elementos que lo integran.

En el caso de las éreas urbanas la realidad
no ha sido siempre la misma. Su nivel

de consolidacién y el elevado niumero de
personas y de actividades que se concentran
ha dado como resultado un abanico de
situaciones mas complejas. Este proceso
de evolucién conjunta de los tejidos urbanos
y de las infraestructuras de suministro se

ha manifestado histéricamente a partir de
tres formas bésicas: el desarrollo de las
infraestructuras ‘en’ la ciudad existente,
‘con’ la ciudad y ‘creando’ nuevas formas
de desarrollo urbano. En el primer caso,

el desarrollo ‘en’ la ciudad existente, los
elementos construidos condicionan la

forma vy las caracteristicas de las redes.

En aquellas partes donde la ciudad se
encuentra consolidada, las redes tienden

a respetar el entorno construido y, con
pocas excepciones, buscan alternativas
subterrdneas o aéreas que, a pesar de

tener unos costes elevados, se benefician
de la elevada concentracién de usuarios
finales en aquellas dreas. A veces, incluso,
ha sido el mismo desarrollo de las areas
urbanas el que ha forzado a modificar

el trazado o soterrar algunas de estas
infraestructuras. En el segundo caso, en

el desarrollo de las redes ‘con’ la ciudad,

el proceso tiende a producirse de forma
coordinada. El planeamiento (urbanistico,
territorial o sectorial) puede ejercer ahi su
capacidad de prevision y de integracion

para que tanto el desarrollo urbano como el
infraestructural puedan producirse del modo
mas eficiente, con el méximo de beneficios
y los minimos costes econémicos, sociales y
ambientales. En el tercer tipo de crecimiento,
son las mismas redes las que ‘crean’ la
morfologia de la ciudad y se convierten en
elementos que posibilitan nuevas formas de
desarrollo urbano. Las redes y los flujos que
transportan permiten acceder a lo que antes
solo era disponible por proximidad fisica vy,
en consecuencia, cambian radicalmente

la relacion entre la ciudad preexistente y

su entorno. De este modo surgen nuevas
tipologias urbanas, pero también nuevos
paisajes, nuevas pautas de ocupacion del
territorio y, en consecuencia, nuevas formas
de vivir.

En la escala local, pues, los patrones de
ocupacion del territorio (de densidad, de
compacidad) van intimamente ligados a las
caracteristicas de la red infraestructural.

Las redes, por lo tanto, no son Unicamente
artefactos complejos que atraviesan un
entorno territorial también complejo, sino
gue se encuentran inmersas en un entorno
social y administrativo aln mas complejo.
Este entorno condiciona su desarrollo, su
implementacién y su transformacién. Pero,
al mismo tiempo, las redes poseen una gran
influencia transformadora del entorno. Estos
rasgos béasicos, comunes a la mayoria de
areas metropolitanas, se pueden reconocer
igualmente en Barcelona. El siguiente
apartado, al describir con detalle sus
caracteristicas, permite su identificacion.

2. Las redes del area metropolitana de
Barcelona

En el drea metropolitana de Barcelona

el proceso de desarrollo de las diversas
redes infraestructurales responde en
buena medida a los rasgos descritos en

el apartado anterior, si bien, como es
l6gico, cada una de ellas presenta sus
propias particularidades. El presente
apartado describe de modo resumido las
caracteristicas de las redes de transporte
viario y ferroviario, de suministro y de
evacuacion de agua, de suministros de
combustibles y de electricidad. Otras redes
infraestructurales como las asociadas a
las ondas electromagnéticas (torres de
telecomunicaciones), los traficos aéreos y
maritimos (puertos y aeropuertos) u otras
de caracter mas local, como son las redes
neumaticas de recogida de residuos o

las redes de climatizacion y refrigeracion
de distrito (que aprovechan energias
residuales de otros procesos, y que tienen
una implantacion destacable en el drea de
Barcelona —22@ y Forum, Zona Franca y
Marina-, Molins de Rei o Parque del Alba
—en Cerdanyola del Vallés-) no han sido
consideradas en este apartado.

2.1. Transporte viario

La combinacién de tres elementos han
determinado la configuracién de la red
viaria metropolitana actual: la dotacién de
infraestructura que requiere la funcion

de capitalidad, la limitacion que supone
desarrollar esta red a través de unos

pocos estrechos naturales y la escasa
disponibilidad de suelo. Superando estas
limitaciones, el &rea metropolitana de
Barcelona ha desarrollado mas de dos mil
kilometros de vias que articulan sus nucleos
urbanos, a las que habria que anadir las
calles de las diversas ciudades y pueblos,
asi como los caminos que atraviesan las
areas forestales y agricolas. A pesar de

su extension y el espacio que ocupa (no
Unicamente de forma directa, sino también
a partir de los espacios intersticiales,
maérgenes y servidumbres), la red viaria vive
a menudo episodios de saturaciéon en que
las vias absorben transitos de procedencias,
caracteristicas, recorridos, frecuencia y
destinos muy diversos.

2.2. Transporte ferroviario

De un modo similar al transporte viario, la
red ferroviaria metropolitana ha seguido
en buena medida las pautas impuestas por
el relieve. La construccion de las primeras
lineas, a mediados del siglo XIX, recorriendo
los escasos llanos disponibles entre la
cordillera prelitoral y la litoral o entre esta 'y
el mar, asi como los pasos abiertos por los
principales cursos fluviales (de Barcelona

a Matar¢ y de Barcelona a Martorell, para
iniciar lo que seria més adelante el ‘ocho
ferroviario cataldn’). Las necesidades

de trazado y el potencial econémico del
ferrocarril, sin embargo, permitieron superar
pronto tanto las limitaciones del relieve
como de la elevada ocupacién del suelo a
partir del soterramiento de las vias. Una
vez desarrolladas las principales lineas y los
tendidos hasta la conexion con el resto de
ciudades espanolas y la frontera francesa,
las actuaciones en la red ferroviaria

se centraron en el desdoblamiento

de los tramos maés transitados y en la
realizacién de la red local, que, aparte

de las actuaciones en el metroy en el
tranvia, cuenta como ultimas actuaciones
destacadas la construccion del ramal al
aeropuerto de Barcelona (1975) o la unién
de las lineas del Llobregat y del Besos a
través del Valles (1982). Sin embargo, la
diversidad de iniciativas empresariales

que impulsaron la construccion de la red
ferroviaria han comportado histéricamente

disfuncionalidades significativas (como

la conocida convivencia de varios anchos
de via en un territorio tan reducido como
el del &rea metropolitana de Barcelona),

y a pesar de los procesos de fusién vy la
progresiva intervencion del sector publico,
ya sea como regulador, como gestor o
como operador, la coherencia de lared y

la eficiencia en su funcionamiento estan
todavia lejos de las de otras metrépolis
europeas. La introduccioén del tren de alta
velocidad (inaugurado en 2008 el tramo
Barcelona-Madrid y en 2013 el tramo
Barcelona-Figueres) ha representado un
salto cualitativo del transporte ferroviario
metropolitano, si bien su objetivo de
transporte y sus caracteristicas funcionales
son totalmente distintas a las del ferrocarril
convencional.

En la actualidad la red ferroviaria de
Barcelona tiene una extension de més de
450 kilémetros, y sirve, en alguna de sus
modalidades, a 27 de los 36 municipios
metropolitanos, si bien en algunas
ocasiones las estaciones se hallan bastante
alejadas de los nucleos urbanos.

2.3. Abastecimiento de agua

En la actualidad se distinguen dos
categorias principales en la red de
abastecimiento de agua: la red de
abastecimiento en alta y la red de
abastecimiento en baja. La primera

esté formada por las conducciones que
transportan el agua desde los puntos

de recogida (como los cursos fluviales y
canales de aportacion, los acuiferos o la
planta desalinizadora del delta del Llobregat)
a las plantas de potabilizacion o desde
estas a los depositos de regulacion de
cabecera). La segunda esté formada por
las conducciones que distribuyen el agua
potable desde el deposito de cabecera a los
usuarios finales. A estas dos redes habria
que anadir la red de agua regenerada, que
transporta agua tratada en las depuradoras
mediante procedimientos terciarios que
permiten volver a utilizarla, y la red de agua
fredtica, que transporta esta agua con
estandares de calidad no aceptable como
agua potable pero si para otros usos.

En el area metropolitana de Barcelona la red
de suministro de agua tiene una longitud

de més de mil kilémetros, con cuatro
conducciones principales que recogen el
agua de la planta potabilizadora de Sant
Joan Despi, los pozos de extraccién de los
acuiferos del Llobregat (del principal, en el
Prat de Llobregat, y otros menores en varios
municipios del Ultimo tramo del rio) y del
Besos (Barcelona), la planta desalinizadora
del Prat de Llobregat y la conduccién de
aguas del Ter proveniente de la planta
potabilizadora de Cardedeu, para llevarla

a la red secundaria vy, a partir de ahi, a los
consumidores finales.

2.4. Saneamiento

El sistema de saneamiento se inicia

con la recogida de las aguas residuales
provenientes del uso doméstico, comercial,
industrial, sanitario o publico, a través del
alcantarillado, o colectores en baja, que
gestiona cada municipio. El alcantarillado
municipal conecta con la red de colectores
metropolitanos, o colectores en alta, que
transportan las aguas residuales y pluviales
a las estaciones depuradoras, algunas de
las cuales incluyen la posibilidad de realizar
tratamientos (estaciones de regeneracién)
que permiten nuevos usos del agua,

tales como de barrera contra la intrusion
salina, uso ambiental del rio, riego agricola,
riego de zonas verdes, limpieza, usos
ambientales, etc. La red de colectores
también es la principal infraestructura que
permite evacuar el agua pluvial y reducir
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el riesgo de inundaciones conjuntamente
con los depositos anti-DSU, que regulan

el agua de grandes lluvias para evitar el
colapso de las depuradoras vy la liberacion
incontrolada de agua residual al medio.
También se incluye en el saneamiento el
colector de salmueras que transporta los
afluentes salinos existentes en la cuenca
del Llobregat, para liberarlos al mar a través
de emisarios submarinos, evitando asi la
contaminacién del agua que transcurre por
el rio Llobregat.

2.5. Oleoductos

Los oleoductos transportan petréleo y
derivados. La red de oleoductos del area
metropolitana de Barcelona conecta con
las nueve refinerias que hay en la Espana
peninsular a través del oleoducto que sigue
el cauce del Llobregat hasta el puerto de
Barcelona, donde hay una instalacién de
recepcion y distribucion. De este ambito
parte también la red especifica para llevar
el carburante de aviacion al aeropuerto. El
otro tramo de la red principal de oleoductos
pasa por detrds de la sierra de Collserola

y continla hacia Girona. La extensién de
estas conducciones en el &mbito del drea
metropolitana de Barcelona supera los
setenta kilémetros de longitud.

2.6. Gasoductos

La red de gas natural en el area
metropolitana de Barcelona tiene sus
origenes en el llamado ‘gas ciudad’ (de
caracteristicas distintas al gas natural) que
se empezd a implantar a partir de 1842, con
la construccion en Barcelona de la primera
fabrica de gas de Espana. El surgimiento
de varias redes culminé con su unificacion
en 1923 por parte de la empresa La
Catalana de Gas y Electricidad. No es hasta
1972 cuando se introduce el gas licuado
procedente del norte de Africa a través del
puerto de Barcelona. La creaciéon de nuevas
plantas regasificadoras en otros puertos del
Estado y la construccién de los gasoductos
que traerian el gas natural directamente
desde Argelia redimensioné el concepto de
‘red de transporte’ que super6 el dmbito
local para unificarse a nivel estatal a partir
de la década de 1990.

Las redes de suministro de gas se
pueden dividir también entre redes de
transporte (grandes conducciones desde
las regasificadoras a los depdsitos, o
de depdsito a depdsito) y las redes

de distribucion (conducciones desde
los depositos a los usuarios). Las
regasificadoras son instalaciones que
convierten el gas natural licuado en
gas natural para poder transportarlo
adecuadamente.

En el &rea metropolitana de Barcelona la
red de transporte consta de un gasoducto
submarino (el Sea-line Puerto de Barcelona-
Besos) que discurre bajo el mar frente a

la costa de Barcelona. Esta conduccion
une los dos gasoductos Barcelona-Bilbao-
Valencia (desdoblados desde el afio 2010)
que siguen el curso del rio Llobregat hasta
el Puerto de Barcelona, donde se encuentra
la planta regasificadora de la compafia
Naturgy, con el gasoducto que sigue el
trazado del rio Besos aguas arriba. Otro
gasoducto de transporte recorre el Valles
por el norte de la sierra de Collserola y
rodea de este modo el nlcleo barcelonés.
A partir de esta red principal se articulan

el resto de gasoductos de media y baja
presion hasta las acometidas domésticas.
Esta red de distribucion, enterrada y de
estructura muy mallada, llega a todos

los municipios metropolitanos. La red
metropolitana de transporte y distribucion
de gas natural tiene una longitud superior a
los 6.000 kilometros.
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2.7. Electricidad

La red de suministro eléctrico se divide

en dos grandes categorias: la red de
transporte, gestionada por Red Eléctrica

de Espana, y que transporta la electricidad

a grandes distancias y en voltajes de

220 kV a 400 kV; y la red de distribucion,
gestionada por Endesa mayoritariamente
dentro del territorio metropolitano y que
consta de lineas con tensiones de 132 kV o
inferiores. Entre la red de produccioén y la de
distribucién se encuentran las subestaciones
de transformacién que permiten reducir el
voltaje. En cuanto a la red de distribucion

se puede distinguir entre la red de reparto,
que, partiendo de las subestaciones de
transformacién, reparte la energia con
tensiones entre 25y 132 kV, normalmente
mediante anillos que rodean los grandes
centros de consumo, hasta llegar a las
estaciones transformadoras de distribucién;
y la red de distribucién propiamente dicha,
que parte de las estaciones transformadoras
de distribucion intercaladas en estos

anillos, y encargadas de reducir la tension
desde el nivel de reparto al de distribucion
en media tension de 3 a 30 kV. La red de
distribucién termina en una serie de centros
de transformacién que reducen aiin mas la
tension para traspasarlos a las acometidas de
los edificios.

La red eléctrica del &rea metropolitana
tiene una estructura bastante mallada y
jerarquizada, si bien la presencia de lineas
de voltaje superior a 400 kV es escasa,

ya que la mayoria de estas lineas reducen
la tensién en subestaciones situadas en

el limite del &rea metropolitana (Begues,
Rubi) o en localidades un poco més alejadas
(Terrassa y Sentmenat). La mayoria de las
lineas son aéreas, exceptuando los tramos
que discurren por el centro de las ciudades,
el que abastece la zona del aeropuerto y

el que conecta la subestacion de Badalona
con la de Canyet. Como en el caso del

gas, la estructura de la red responde a una
|6gica estatal, donde las numerosas plantas
de generacion de toda Espana vierten su
produccién a un Unico sistema que, gracias
a la diversidad geografica y tecnologica
puede ser gestionado de forma mas segura,
al poder compensar més facilmente las
puntas vy valles que se producen, tanto

en cuanto a la oferta como a la demanda.
La longitud de la red de transporte y la de
reparto del &rea metropolitana supera los
600 kilémetros.

3. La irrupcion del paradigma de la
circularidad

3.1. Las redes y el metabolismo urbano

Como ecosistema, las ciudades se
convierten en sistemas ecolégicos abiertos
y heterotroéficos es decir, que dependen de
la produccién primaria de otros sistemas.
Se trata, pues, de sistemas que para
mantenerse organizados necesitan otros
sistemas que les proporcionen alimentos,
agua, energia y materiales, que son
utilizados y transformados en la ciudad

y que después se expulsan en forma de
residuos, o contaminantes por aire, el agua
o el suelo, mucho mas alla de sus limites.
La vida y la organizacién de la ciudad se
sustentan sobre este flujo constante.

Este conjunto de entradas de materiales

y energfa, los posteriores procesos
internos de transformacioén y las salidas de
materiales y contaminantes derivados es lo
que conforma el metabolismo urbano.

Dentro de este marco conceptual, las

redes han sido histéricamente los canales
necesarios para garantizar el funcionamiento
de las ciudades y el medio para ampliar
cada vez més su ambito territorial de
interaccioén con los recursos de la matriz

biofisica. Las redes y los recursos utilizados
para su desarrollo han condicionado la
relacion de las ciudades con su entorno.

Si bien las primeras ciudades dependian
de alimentos y recursos hidrolégicos de su
entorno cercano; el desarrollo tecnolégico,
conjuntamente con la explotacion de los
combustibles fosiles, permitié el desarrollo
de las comunicaciones de las primeras
ciudades industriales. Este desarrollo se

ha ido acelerando a medida que avanzaba
la tecnologia y se descubrian fuentes
energéticas aun con mayor potencial, y

ha generado una expansion sin limites de
la produccioén industrial y agricola, y una
explosion demografica de las urbes que a
la vez ha retroalimentado la necesidad de
seguir ampliando las redes de transporte
para satisfacer las necesidades metabolicas
de unas ciudades cada vez méas grandes.
Dentro de esta vision, se podria decir

que es igual donde se sitlen los nucleos
urbanos (centros de consumo), ya que se
dispone de unas redes para hacer llegar los
recursos que requieran. De ahi el nombre
de estas redes: redes de servicio.

En el caso del area metropolitana de
Barcelona, algunos datos desagregados
para cada uno de los vectores ambientales
gue garantizan su funcionamiento pueden
ayudar a entender esta dependencia de
territorios lejanos:

— Alrededor del 80% del consumo
energético del drea metropolitana se
nutre de combustibles fésiles, recursos
no renovables importados de otros
territorios.

— Aproximadamente el 75% del agua
utilizada en el territorio metropolitano
proviene de cuencas externas
(considerando que el agua del Llobregat
proviene, en su practica totalidad, de
territorios externos al metropolitano).

— La produccién de frutas y hortalizas
del &rea metropolitana de Barcelona
representa solo el 5% de las
necesidades actuales de este dmbito.

— Aproximadamente la mitad, en peso,
de los residuos generados en el
territorio metropolitano, se depositan
fuera de sus limites.

Esta dependencia del exterior ha forzado
el desarrollo de grandes y complejas redes
de transporte asociadas a cada uno de
estos flujos y a la vez unas externalidades
en forma de fragmentacion de los
ecosistemas, pérdida de biodiversidad,
degradacioén de los servicios ecosistémicos,
emision de gases de efecto invernadero
responsables del cambio climético,
contaminacién de los acuiferos y de las
aguas superficiales, agotamiento de los
nutrientes del suelo y su contaminacion,
dispersion de residuos y contaminacion del
aire de los centros urbanos, entre otros.

La huella ecoldgica del territorio
metropolitano ha sido estimada entre 107
y 215 veces su superficie atendiendo a su
biocapacidad. Considerando el indicador
en términos globales, se puede decir

gue si todos los habitantes del mundo
vivieran como los del drea metropolitana
de Barcelona, se requerirfan entre 3y 6,2
planetas para su mantenimiento (Mayor,
2013). Es decir, se esta acumulando una
deuda ecoldgica y ambiental que comienza
a repercutir ya no solo en los ecosistemas
sino también en el &mbito econdmico y
social.

3.2. El paradigma de la circularidad

Desde los afios 70 la insostenibilidad
del modelo de crecimiento se ha hecho



evidente y, por lo tanto, es necesario
responder con una estrategia adecuada
para revertir la situaciéon. En este sentido, el
Informe Brundtland (United Nations, 1987)
y la cumbre de Rio de 1992 introducian

el concepto de desarrollo sostenible y la
necesidad de considerar la proteccion del
medio ambiente como parte del proceso
de desarrollo, y no por separado. Se
impulsaba el Programa 21 para hacer frente
a las problematicas ambientales desde

el mundo local y, poco a poco, aparecian
nuevos conceptos asociados a la mejora del
metabolismo urbano y su impacto sobre el
planeta.

Desde entonces, la aparicion de conceptos
como la ‘ley de las 3 R’ (reducir, reutilizar

y reciclar) evolucionada hasta el modelo

de las 7 R’ (repensar, redisenar, reutilizar,
reparar, remanufacturar, reciclar y recuperar),
los recursos renovables, la economia
circular, el upcycling o la economia baja

en carbono, entre otros, han perseguido

el objetivo de pasar de un modelo lineal

de utilizacion de los recursos (consumo y
desecho, explotacion de los recursos de un
sitio y deposicion de sus residuos en otro)

a un modelo circular (aprovechamiento de
los residuos como nuevo recurso). Este
paradigma pretende aplicar un concepto muy
analizado desde la disciplina de la ecologia
con respecto a los ecosistemas forestales
(ciclo de la materia, ciclo de los nutrientes,
ciclo del agua, ciclo de la energia, etc.) a los
ecosistemas urbanos. De hecho, el término
‘residuo’ es un concepto que no existe como
tal en la mayoria de ecosistemas naturales,
en los que los materiales rechazados por
determinados organismos se convierten en
recursos para otros.

Actualmente las iniciativas encaradas

a transitar hacia un modelo circular se
multiplican por todas partes. Desde el
ambito tecnoldgico, innovaciones como el
blockchain, la digitalizacién o la fabricacion
con tecnologia 3D persiguen conseguir

una menor utilizaciéon y movimiento de los
materiales, a partir de la globalizacién y
mejora de la transferencia de informacion.
En el &mbito de la planificacién de los usos
del suelo existen iniciativas como el modelo
PDR (production, distribution and repair),
nacido en San Francisco, que reconoce el
papel fundamental que pueden tener los
espacios de actividad econémica integrados
en la trama urbana en el funcionamiento

de la ciudad y las cadenas de valor que se
producen. Por su parte, en el dmbito de la
gestion de los residuos existen ya objetivos
fijados por la misma Unién Europea, que en
la Directiva 2008/98/CE determina que en
el ano 2020 el 50% de los residuos sean
destinados a reciclaje y preparacion para la
reutilizacion.

Sin embargo, trasladar esta légica a los
entornos urbanos no es sencillo. En

las ciudades y areas metropolitanas la
concentracion de demanda de consumo de
recursos es tan elevada que reaprovechar
la totalidad de su recurso se convierte

en una tarea aparentemente imposible.

Si queda claro, sin embargo, que cuanto
mas lineal, més intenso y més vinculado al
exterior es el modelo de aprovechamiento
de los recursos, més externalidades e
impactos se generan en el entorno, y esto
termina afectando a la calidad de vida de las
personas, por el consiguiente deterioro del
medio receptor de estos flujos residuales.

Queda un largo camino por recorrer en
cuanto a la circularidad en las ciudades y
las &reas metropolitanas. Ahora bien, si la
circularidad pretende, finalmente, que los
flujos de materia y energia se produzcan en
entornos cada vez mas locales y cercanos,
debera adaptar la planificacion y el disefio
de las redes que vehiculan buena parte

de estos flujos ambientales. Solo asi sera
posible una verdadera transicién del modelo
lineal actual a un modelo circular.

4. Redes circulares en el area
metropolitana de Barcelona y su
tratamiento en el marco del Plan Director
Urbanistico Metropolitano

Desde la 6ptica de la actuacion en las
ciudades y areas metropolitanas, la
argumentacion expuesta presenta varios
interrogantes: icémo afrontar el reto

de la circularidad? ;Como se pueden
modificar las redes para que sea posible
esta circularidad? ;Cémo puede facilitar el
urbanismo la transicion hacia un modelo
circular?

Estas son, en efecto, algunas de las
principales cuestiones que se planted
desde el inicio el Plan Director Urbanistico
del drea metropolitana de Barcelona que
actualmente se estd redactando y que, en
consecuencia, fueron objeto de debate en
las mesas teméticas con expertos en la
materia, que se organizaron para encontrar
respuestas.

4.1. El punto de partida y los retos futuros

En primer lugar, hay que ser conscientes
del punto de partida. Como se ha visto,

la vinculacion a recursos externos del
territorio metropolitano comporta que la
estructura de las redes actuales configure
un modelo centralizado, es decir, pocos
puntos de generacion de recurso y grandes
redes de transporte. Ademds, un modelo
vinculado a recursos no renovables (como
los combustibles fésiles) o altamente
presionados (como el sistema del Ter en

el caso del agua) se plantea como inviable
en el futuro, no solo por el agotamiento de
estos recursos y el incremento de precios
que se puede dar en el futuro, sino por una
emergencia aun mas relevante: el cambio
climatico, que hace imposible seguir con
un modelo de consumo de energia como
el actual.

Por este motivo, el PDU realiza una apuesta
decidida para lograr un modelo de metrépolis
que incorpore el paradigma de circularidad.
Asi, en cuanto a la energia, cabe decir que,
en 2018, el Area Metropolitana de Barcelona
ha aprobado el Plan Clima y Energia, donde
asume la necesidad de seguir una hoja de
ruta para la transicion energética del territorio
metropolitano. El plan sigue los objetivos

del Acuerdo de Paris para el afno 2030: una
reduccién de, al menos, el 40% de los gases
de efecto invernadero; al menos un 30%

de la energia consumida proveniente de
fuentes renovables, y un minimo del 30%

de mejora en eficiencia energética. Estos
objetivos fuerzan a transitar hacia un modelo
de mayor aprovechamiento de energia
renovable. Ahora bien, ;dénde se localizan
los principales aprovechamientos potenciales
de este recurso en el &mbito metropolitano?

Si se toma como referencia el recurso

con mayor potencial segun los andlisis

del Plan de Sostenibilidad del AMB, es
decir, la energia solar, se puede ver que
este potencial se produce de forma

muy distribuida sobre el territorio, lo que
contrasta con el actual modelo centralizado
de las redes vinculadas a la energia. Lo
mismo sucede con los flujos residuales
que podrian ser aprovechados como nuevo
recurso, como el calor y frio residual que
generan numerosas actividades industriales
e instalaciones; o el agua residual tratada en
varias depuradoras del &rea metropolitana.

Estos patrones de localizacion requieren
adaptar las redes existentes a un modelo
maés descentralizado que favorezca las
redes locales y el autoconsumo.

4.2. Transitar hacia un modelo mas circular

De hecho, la transiciéon hacia un modelo
mas distribuido de las redes ya ha
comenzado en el territorio metropolitano,
donde actualmente existen 4 redes de
climatizacioén y refrigeracion de distrito
(conocidas habitualmente por su acrénimo
en inglés DH&C, district heating and
cooling) que permiten optimizar la energia
utilizada para este fin y aprovechar la
energia de diversas fuentes para generar y
distribuir agua caliente y agua fria de forma
eficiente:

— Red de levante, 22@ y Forum:
aprovecha la energia del vapor que
se libera en la planta de valorizacion
energética del Besos. De momento
esta red da servicio a la zona entre
el Besos, el barrio de Sant Marti de
Barcelona (22@) y el Hospital del
Mar, pero esté previsto que se vaya
ampliando dentro de esta zona y
eventualmente llegue a dar servicio a
otros ambitos, como por ejemplo la
Sagrera.

— Red de poniente - puerto de
Barcelona: suministra calor y frio a
los consumidores de los alrededores
mediante biomasa, electricidad y
gas natural, y en el futuro podria
incorporar frio residual proveniente
de las regasificadoras del puerto. La
red de ecoenergias se halla en una
zona en proceso de transformacién
con gran potencial para este tipo de
instalaciones, siendo las posibilidades
de crecimiento muy favorables.

— Red de Molins de Rei: produce
Unicamente calor mediante calderas de
biomasa destinado a consumos del tipo
residencial en la zona de la Granja de
Molins de Rei. Actualmente dispone de
un trazado de red de aproximadamente
3 km, con un potencial de crecimiento
limitado.

- Red del Parque del Alba: proporciona
frio y calor a partir de una planta de
cogeneracion, chillers y un depdsito
de agua, el Sincrotrén del Alba, y
los equipamientos ubicados en los
alrededores. Esta instalacion dispone
actualmente de 4,48 km de red de
calory 4,7 km de red de frio. El Parque
del Alba prevé un escenario final con
una red de traza de 8 km donde se
conectarfan todos los edificios de
uso no residencial existentes en los
alrededores o que puedan desarrollarse
en un futuro.

En cuanto al agua, también se han
desarrollado en los ultimos anos redes
asociadas a la regeneracion, es decir,

de agua residual depurada que ha sido
sometida a un tratamiento adicional que
permite adecuar su calidad al uso al que
se destina. Actualmente existen redes
asociadas a los sistemas de tratamiento
terciarios de Gava-Viladecans, el Prat de
Llobregat y Sant Feliu de Llobregat, que
permiten distribuir este flujo residual
reconvertido en nuevo recurso para usos
como el caudal de mantenimiento del rio
Llobregat, aportacién a lagunas, inyeccion
al acuifero para crear barreras a la intrusion
salina, riego agricola, riego de parques y
jardines, usos industriales o recarga del
acuifero.

Estas iniciativas son de gran importancia si
se tiene en cuenta que, como se ha dicho,
en la actualidad aproximadamente el 75%
del agua utilizada en el &rea metropolitana
proviene de cuencas externas, que existe
un compromiso (Mesa del Ter) para reducir
drasticamente esta dependencia en los
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préximos anos, y que los escenarios de
calentamiento global e irregularidad en el
régimen de precipitaciones que augura

el cambio climético agravaran ain mas el
desequilibrio entre méximos de consumo y
disponibilidad de agua.

4.3. El papel del Plan Director Urbanistico
Metropolitano

El PDU toma estas experiencias sobre
energia y agua como ejemplos de lo

que se puede extender al conjunto del
territorio metropolitano, para multiplicar
asi los efectos de un modelo circular y
descentralizado. Las posibilidades son, en
este sentido, inmensas.

Ahora bien, hay que tener en cuenta, en
primer lugar, que la mayoria de redes se
encuentran en manos privadas y dependen
de planificacién sectorial. Sin embargo,

el flujo de materiales y de energia que
representa el metabolismo urbano, relaciona
unos elementos consumidores (Usos
antrépicos) con unos elementos naturales
generadores de recursos y servicios
ecosistémicos (matriz biofisica) a través

de un canal de aprovechamiento (redes

e infraestructuras de servicio). En este
contexto de demanda y oferta relacionada
con la distribucion territorial de intensidades
de uso antrépico y de recursos y servicios
ecosistémicos, el urbanismo si puede

tener un papel relevante en la mejora del
metabolismo.

Partiendo de este esquema, la aportacion
del PDU al fomento de un modelo méas
distribuido y circular se puede desarrollar

a partir de varias lineas de actuacion:

por un lado favoreciendo la preservacion
de los recursos de la matriz biofisica de
mayor proximidad (energias renovables,
preservacion de los espacios de recarga de
los acuiferos, reconocimiento y mejora de
los espacios con interés para la regulacion
de la escorrentia superficial, etc.); por

otro lado, incidiendo en la ordenacion y
regulacion normativa del uso para asegurar
una relacion coherente con los recursos,

y para facilitar el impulso de la utilizacion
de recursos renovables o provenientes de
fuentes residuales; vy, finalmente, incidiendo
también en la ordenacion del espacio fisico
y la regulacion urbanistica para facilitar

la implementacion de redes locales o
descentralizadas.

Junto a estas tres grandes lineas que
guian el modelo de metrépolis, el PDU
aborda también la problematica derivada
de la falta de vision de conjunto que ha
caracterizado hasta ahora el desarrollo

de las redes existentes. Esta falta de
vision ha supuesto en muchos casos
dificultades para ubicar algunas de estas
infraestructuras —-muchas de las cuales
han llegado a generar rechazo social-, ha
imposibilitado encontrar los corredores
adecuados para desplegarlas, no ha
permitido satisfacer las nuevas demandas
exigidas o ha supuesto un encarecimiento
final de su implantacion.

En cuanto al urbanismo, parte del reto de
la circularidad radica en la consideracién de
los elementos de la matriz biofisica como
parte estructural en el ciclo de cada uno

de los vectores asociados al transporte,
distribucion y regulacion de los flujos de
materia y energia que se producen en la
metrépolis. Es preciso entender que las
redes infraestructurales son solo un canal
mas en el ciclo de materia y energia que
tiene lugar en la metrépolis, por tanto,

hay que contextualizarlas en la red més
importante y a menudo mas olvidada de la
metrépolis: la infraestructura verde. Solo de
este modo se podré garantizar el transito a
un modelo realmente circular.
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Ya hace mas de un siglo, Sir Patrick Geddes,
sociologo y bidlogo que se dedico a la
planificacion urbanistica —lo que a dia de
hoy todavia es visto como transgresor—,

ya vincul6 el concepto ‘region’ a la
arquitectura. Segun Geddes la ciudad tenia
que evolucionar considerando su entorno,
la ciudad era un sistema vivo y abierto,

un organismo en constante evolucion
(biopolis). EI modelo bueno de ciudad
(eutopia) debfa conservar la energia para
organizar su entorno y asi permitir una
adecuada evolucioén de la vida colectiva e
individual, frente al modelo malo (cacotopia)
que disipaba energfa para la obtencién de
beneficios monetarios individuales. Ya hace
més de un siglo.

GOBERNANZA
ECONOMICA
METROPOLITANA:
PERSPECTIVAS DE
FUTURO Y PAPEL
DE LA AGENCIA
DE DESARROLLO
ECONOMICO

HECTOR SANTCOVSKY

Area Metropolitana de Barcelona
Resumen

La realidad de las &reas metropolitanas

se ha transformado en los Ultimos afios
como consecuencia de la transformacion
economica —en especial por el efecto de
la globalizacién y el cambio tecnoldgico—,
con un importante proceso de crecimiento
que sin embargo ha generado nuevas
desigualdades en el territorio.

Para superar un modelo de crecimiento
limitado y con riesgos de exclusién, es
preciso impulsar un nuevo modelo de
gobernanza que incluya la lucha contra las
desigualdades y que, al mismo tiempo,
aborde el hecho de que el desarrollo
economico debe ser inclusivo y sostenible;
este nuevo modelo de gobernanza debe
tomar una forma multidimensional que
suponga una intervencion global (territorio,
movilidad, industria, sostenibilidad,

social, etc.), que favorezca la innovaciéon
tecnologica, asumiendo los nuevos retos
econdmicos, como la industria 4.0, y que
se sustente en un pleno consenso entre los
actores sociales y los institucionales.

Y de forma especifica es preciso desarrollar
programas concretos para la reactivacion
economica del territorio, concertados

con agentes sociales y econémicos,

y que promuevan instrumentos de
implementacion de politicas publicas, como
las agencias de desarrollo metropolitanas,
que sean versétiles, dindmicas y con
capacidad adaptativa ante nuevos retos.

Palabras clave: desarrollo econémico
sostenible, crecimiento inclusivo,
gobernanza econémica metropolitana.

1. Introduccion

Las formas de gobernar y gestionar el
territorio, especialmente en las ciudades y
areas metropolitanas se han transformado
sustancialmente en los Ultimos afios. La
crisis de legitimidad, la transformacion
economica (en especial por el efecto de la
globalizacién y el cambio tecnolégico), las
desigualdades emergentes, los efectos y

el impacto de la gran crisis financiera, entre
otros factores, han incidido en las formas
de hacer politica y gestionar la res publica.
Es aqui donde el monopolio del poder entra
en cuestion y da paso a una situacion en la
gue muchas decisiones deben ser producto
del consenso y de la articulaciéon entre
gobiernos y sociedad.

El otro elemento importante es la necesidad
de superar la crisis econémica y social
mencionada, dando paso al crecimiento
inclusivo y sostenible, modelo que requiere
pleno consenso entre los actores sociales
y los institucionales. En este marco, la
gobernanza econémica se convierte en una
piedra angular del desarrollo econémico, y
los territorios, la ciudad y la metrépoli, en
los escenarios principales de concertacion.
Asi pues, cabe destacar tres aspectos

a tener presente en el andlisis de la
gobernanza:

— El primero es que la desigualdad entra
en la agenda politica en condiciones
tan importantes como las variables
de crecimiento, alterando la vision
tradicional de la “gobernanza
econdmica”, normalmente referida a
la concertacién por temas estrictos de
crecimiento, pero sin contar con las
implicaciones sociales, especialmente
los riesgos de exclusion.

— El desarrollo econémico toma forma
multidimensional (territorio, movilidad,
industria, sostenibilidad, social, etc.)

y cada intervencion tiene singularidad
en tiempo, actores, agendas de
intervencion y capacidad decisoria de
los dmbitos que intervienen, generando
l6gicas diversas y no pocas veces
contradictorias, o al menos con ritmos
diferentes.

— El tercero es que deben implementarse
instrumentos especificos (como
las agencias) que sean versétiles,
dindmicos, de respuesta agil para
intervenir y con potencialidad de hacer
participes al conjunto de actores del
territorio.

El articulo concluye con las actuaciones
que el Area Metropolitana de Barcelona
(a partir de ahora, AMB) impulsé y acordd
en el espacio de concertacién promovido
a tal efecto: la Mesa para la Reactivacion
y la Reindustrializacién y la Agencia
Metropolitana de Desarrollo Econémico
(a partir de ahora, Mesa y Agencia,
respectivamente).

2. La gobernanza de las politicas de
desarrollo econémico metropolitano: una
aproximacion al estado de la cuestion

La crisis social, econémica y de legitimidad
exige implementar nuevos modelos de
abordaje del desarrollo econdémico, asi como
una nueva estrategia de accion politica. Los
factores méas importantes que condicionaron
la apariciéon de este tema en la agenda
publica (Aguilar, 2007; Rosanvallon, 2016)
se encuentran en la crisis del estado

del bienestar que viene acompanada de

una crisis de legitimidad de los poderes
publicos; el impacto de la globalizacion

con procesos de deslocalizacion de la
produccion y la destruccién de puestos de
trabajo; la mayor complejidad de la sociedad
en muchos aspectos: cambio de valores,
nuevas culturas, estructuras familiares y
formas de exclusion y pobreza; un descenso
en los movimientos sociales tradicionales

y su capacidad de influencia. Todos estos
factores condicionan la evolucién de las
politicas publicas y exigen nuevos modelos
de gobernanza para abordarlos. Uno de los
principales atributos de la gobernanza es

la busqueda de nuevos equilibrios entre



estado y sociedad, con mayor exigencia

de eficiencia y efectividad en la accién
publica, y se materializa en la construccién
de sistemas de informacioén transparente,
coordinacion multinivel, multiactores,
pluridisciplinar, articulacién entre la
intervencion publica y los actores sociales,
entre otros aspectos (Aguilar, 2007;
Tomas, 2015y 2017; Lefevre et al., 2013;
OCDE, 2015, 2018). Como indica Innerarity
(2015) los sistemas politicos maduros no
pueden gobernarse por imposicion y deben
compartir cada vez més las decisiones

con los actores de la sociedad civil para
superar la crisis de legitimidad de los poderes
publicos y el grado de confianza que genera
en los actores no publicos, y especialmente
en la ciudadania (Dubois, 2007; Lefevre et
al, 2013).

Es necesario, pues, que los gobiernos
asuman un nuevo papel y sean capaces de
ganar una legitimidad basada en el liderazgo
activo, en la generacion de confianza

y credibilidad entre los actores, y en la
capacidad de ensanchar la base social y
politica de los acuerdos (Pascual, 2007).

Las razones por las que las areas
metropolitanas son un sujeto central del
debate sobre las politicas publicas en materia
econdémica tienen un punto de correlacion
con las necesidades de coordinacion y
complementariedad, necesidades de escala
y gestion compartida que se dan en ciertos
ambitos, como los de infraestructuras

de transporte, de movilidad, de redes de
comunicacion y de medio ambiente (Tomas,
2015). Por otro lado, la complejidad de la
gestion de politicas de desarrollo territorial

y econémico ha provocado que en muchas
ocasiones los estados, en parte, deleguen
esta en niveles institucionales subnacionales
como son las regiones urbanas y los distritos
industriales (Brenner, 2004), esto produce
que los niveles regionales y metropolitanos
resulten importantes para la promocioén de la
competitividad regional (Pradel, 2015).

La gobernanza econdmica, en concreto,
proviene de diversas influencias, por un

lado, de la cultura de la concertacion que se
da a partir de la posguerra para acordar las
condiciones laborales y el didlogo social entre
patronales y sindicatos (Martin Artiles, 2003),
por otro lado, de la cultura de multilateralidad
de las instituciones a nivel mundial y la
misma Comunidad Econémica Europea. Asf
pues, para analizar la realidad actual y las
perspectivas de la gobernanza econémica
hay que contar con los precedentes de

una larga cultura de negociacion basada en
acuerdos multisectoriales, multiniveles y
supralocales, basados en la concertacion
entre agentes sociales y econémicos, en la
generacion de una agenda que amplia las
reivindicaciones sindicales.

En esta tradicion las partes establecen
nuevas reglas de corresponsabilidad y se
definen nuevos mecanismos mas dinamicos
y de mayor alcance que los tradicionales
para dar entrada a nuevos problemas y
nuevos actores (mujeres, paro juvenil,
agenda social, formacién profesional,
gestion de las politicas activas, participacion
en los consejos de administracion de las
empresas, etc.).

En este mismo sentido, y para contrarrestar
las posiciones neoliberales que restan papel
a la concertacion, y ante el escaso papel
que desde posiciones como el ‘trumpismo’
se le da al mundo local, autores como Katz
y Nowak (2017) reclaman la necesidad

de encontrar nuevos mecanismos de
acuerdo, modelo que denominan “New
Localism”, y que da protagonismo a
ciudades y areas metropolitanas y a agentes
del territorio en la creacion de un marco

de gobernanza econdémica del territorio.

Hablar de gobernanza econémica, pues,
apela a multiplicidad de situaciones,

ya que el desarrollo econémico, y mas
desde una perspectiva arraigada en el
territorio, inclusiva, sostenible y gestionada
democréticamente, genera muchos
escenarios nuevos (Camagni, 2005; Katz y
Nowak, 2017; AMB, 2017).

Si bien la gobernanza, tal y como afirma
muy acertadamente Clark (2016), es un
aspecto fundamental en la dinamizacién
econdmica de las ciudades, es preciso
tener presente variables y condicionantes
de fuerte incidencia en la formulacion de
politicas de crecimiento inclusivo, para
prever posibles impactos, ya que las
ciudades que han crecido con politicas
inclusivas han resistido mejor el impacto
de la reciente crisis (Trullén y Galletto,
2018). Los factores exégenos con mayor
incidencia, son:

— La evolucion de los diversos sectores
de la economia (la industria 4.0, el
comercio, la innovacion en los servicios
y el comercio...), teniendo presente los
fenémenos disruptivos derivados de
procesos industriales innovadores, o
los cambios en los hébitos de consumo
y su impacto en el crecimiento
inclusivo y sostenible (World Economic
Forum, 2018).

— La influencia de las variables
macroeconémicas —fiscalidad,
inversion, tipos de interés—y que
son determinantes en el ritmo de los
procesos de desarrollo econémico
(Pacto para la Industria en Cataluia,
2013, y Arias y Costas, 2016).

— El fuerte impacto de la globalizacion
en el territorio (Sassen, 1999 y 2007),
tan positivo (mercado global, movilidad
de las personas, dinamicas creativas;
Florida, 2002 y 2014), pero que, como
sefalan diversos autores (Stiglitz, 2016;
Florida, 2017), pueden generar nuevas
desigualdades en los territorios.

— Las decisiones de nivel supralocal,
como la inversion en educacion, en
|+D+i, en investigacion aplicada, en
infraestructuras, la planificacion urbana
o las politicas activas de empleo,
condicionadas por situaciones ‘de
Estado’, y que han tenido en las
politicas de austeridad un ejemplo
patente de su incidencia (Arias y
Costas, 2016).

— La incidencia de politicas concurrentes,
pero con recorrido propio, como son
la politica urbanistica, la de movilidad,
la de innovacién, la de sostenibilidad
ambiental, de ‘gobernanza’
propiamente dicha (instrumentos
de anélisis, definicion de objetivos,
intervencion, implementacion y
evaluacion) (AMB, 2015).

Para hacer frente a esta diversidad de
aspectos exdgenos al desarrollo econémico
es preciso un liderazgo fuerte que deberia
ser asumido por el poder metropolitano,
generando coordinacién y concertacion
entre los diversos actores, influyendo en los
grupos de interés, y alineando recursos y
esfuerzos, para anticipar escenarios futuros
e identificar los potenciales disruptores de la
evolucién econémica, social y tecnoldgica;
un liderazgo que permita a las ciudades
tener un papel relevante en el contexto
global (Clark, 2016).

En el primer caso (dmbito publico), es
preciso entender como funcionan y
operan las escalas institucionales de
todos los niveles —Estado, Catalufia,
region metropolitana, 4rea metropolitana,

mundo local- con instituciones que a
veces se aproximan a las probleméticas
de forma distinta, incluso por la influencia
de cuestiones ajenas al tema objeto

de debate (Tomas, 2017), con distintas
velocidades, multiples actores, y modelos
de comunicacion, sistemas de evaluacion,
mecanismos de rendicion de cuentas,

y marcos legales y tiempos de ejecucion
heterogéneos, que pueden generar un
escenario de significativa

complejidad.

El sector no publico, en sentido
complementario, es heterogéneo y con
diversidad de intereses. Patronales,
sindicatos, asociaciones ciudadanas,
consumidores, grupos de usuarios

/ beneficiarios, prensa, académicos,
investigadores, técnicos y expertos,
colegios profesionales... representan el
extenso abanico de actores con agenda
propia y capacidad de influencia y
persuasion, a veces contradictoria, polémica
y antagénica (Lefevre et al., 2013; Tomas,
2017), al que hay que sumar lecturas de
alcance local —asociaciones, grupos de
presion—y supralocal, y actores del mundo
econdmico propiamente dicho (sector
financiero e industrial, inversores, la misma
UE, etc.), lo que exige en cada entorno una
lectura singular.

Por ultimo, se debe tener presente la
asimetria y diversidad de los actores (Prats,
2006; Dubois, 2007): a) la sociedad civil

no es un cuerpo homogéneo y los actores
expresan posicionamientos ideoldgicos

y politicos que a veces se vuelven
contradictorios; b) los actores publicos
provienen de niveles de gobierno diferentes,
con capacidad de prescripcién y decision
diversa, con estrategias de planificacion y
recursos no siempre coincidentes con las
otras administraciones, con prioridades

a veces ajenas a las preferencias de los
territorios (buen ejemplo de ello son las
inversiones en puertos, aeropuertos,
ferrocarriles, etc.); ¢) la propia competencia
por los recursos provoca que la cooperacion
sea vista de un modo desigual por cada
actor del territorio (Camagni, 2005); y d) en
términos de conocimiento, generacion de
informacion, capital humano, capacidades
de decision y sobre todo poder econdémico,
la asimetria entre el sector publico y el
sector no publico es enorme y es, incluso,
un elemento de distorsién en los procesos
de negociacion. Cabe, finalmente, tomar
en cuenta la aportacion de Daniel Innerarity
(2018) cuando recomienda empezar a
pensar en una democracia inteligente, o una
smart governance propiciando ecosistemas
de conocimiento y practicas colaborativas
entre todos los actores del desarrollo
econoémico.

3. La Barcelona metropolitana y su
gobernanza econémica

El conjunto del territorio metropolitano de
Barcelona estd sometido a la presion de
cambios y transformaciones de amplio
alcance, como todas las grandes areas
urbanas del mundo, especialmente por

el impacto de la globalizacion. Como un
territorio dindmico, ascendente, productor
de riqueza y generador de crecimiento
tiene un papel primordial en el sistema
economico de Cataluna y de Espana. Este
posicionamiento genera la necesidad de
establecer modelos de gobernanza que
ayuden a la consolidacion del papel de la
metrépolis, y sirvan para los tres objetivos
principales de un desarrollo econémico
sostenible e inclusivo: garantizar el
crecimiento, evitar las desigualdades y
los procesos de exclusién social (Trullén

y Galletto, 2018), y garantizar estrategias
alineadas con un proyecto de sostenibilidad
ambiental.
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Los precedentes de experiencias de
gobernanza en el territorio metropolitano
de Barcelona los encontramos en el Plan
Estratégico Metropolitano y en el Pacto
Industrial de la Region Metropolitana que
han trabajado para canalizar iniciativas de
coordinacion entre diversos territorios, y
especialmente de impulso de espacios de
concertacion publicoprivada en materia
de reivindicacion de infraestructuras y de
promocién econémica, complementado

la laboriosa accién que realizaron los
ayuntamientos a lo largo de casi 40 afnos,
y que se materializaron en pactos locales
por el empleo y, posteriormente, en pactos
territoriales (Munné et al., 2005; Pradel,
2015).

En relacion con el papel del desarrollo
econdmico en la Ley 31/2010, si bien el
espiritu del proyecto metropolitano se
prefiguraba dandole importancia significativa
al desarrollo econémico, la Ley establece una
definicion muy limitada de las competencias
en esta materia (en el apartado a); y

en cambio en el apartado b) se da un
reconocimiento desde el marco normativo a
un modelo de gobernanza a implementar. La
puesta en marcha del AMB (2011) coincidio
con uno de los momentos méas éalgidos de

la crisis reciente, en relacién con los indices
de desempleo y necesidades de revitalizar

el tejido econémico, lo que exigiod planificar
herramientas especificas de intervencién. En
el primer mandato metropolitano se creo el
Area de Desarrollo Econémico, que potencid
una herramienta de informacion geogréfica
(web de naves y solares) para promover la
oferta de suelo industrial.

Dentro del marco de la iniciativa del

Area de Planificacién Estratégica de la
AMB (otro &mbito de nueva creacién),

se procedié a impulsar una mesa de
concertacion con los agentes sociales,

y dentro de la Reflexiéon Estratégica
Metropolitana (AMB, 2015) hubo un
capitulo especifico que detallaba iniciativas
a emprender en el campo del desarrollo
econémico. Adicionalmente, y coordinado
por el profesor Joan Trullén —que ejercia la
funcién de vicepresidente del AMB en el
ambito de la planificacién estratégica— se
constituyd un espacio de concertacion,

el Pacto para la Industria en Catalufa.
Propuestas para un nuevo impulso a la
industria, que sintéticamente se denominé
“Mas Industria” (Pacto para la Industria en
Catalufa, 2013) que, a iniciativa de agentes
sociales y universidades, propuso una
agenda para la reindustrializacion del pais
con gran ambiciéon y enorme capacidad
predictiva, actual hoja de ruta de las
politicas industriales de la Generalitat (tal y
como acordo el Parlamento de Catalufa).

La AMB, en este contexto, definié en

su Acuerdo de Gobierno del mandato

que comenzo6 en 2015y en el Plan de
Actuacion Metropolitano (2016) las lineas
de intervencién sobre las que se conforma
el desarrollo inclusivo y sostenible.
Coincidentes plenamente con los objetivos
de Habitat Ill, ambos hacen referencia a
una serie de actuaciones que afectan a la
lucha contra las desigualdades; el impulso
a la reactivacion y a la reindustrializacion,
especialmente en referencia a la industria
4.0; la potenciacion del capital social y la
capacitacion de las personas trabajadoras;
el apoyo a la economia circular y social y

a los modelos emergentes; la garantia del
enfoque de género, etc.

Para la realizacion de estos objetivos se
plantean lineas de trabajo de gobernanza
especificos relacionados con una alianza
estable entre todos los actores, con
definicion de estructuras de gobierno y
marco de gestién horizontal y democratica,
un modelo basado en la corresponsabilidad
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y orientado a la rendicién de cuentas,
consensuado, abierto, accesible y
transparente.

Por Ultimo, se toman en cuenta las
aportaciones de los organismos
internacionales, especialmente la OCDE
(2016, 2018), relativas al crecimiento
inclusivo, en el sentido de que el aumento de
la productividad y el dinamismo empresarial
deben ir acompanados de medidas
favorecedoras de mercados laborales
inclusivos, de medidas de reinsercion laboral
de personas desempleadas, de politicas

de empleo dirigidas a los jovenes, y de
potenciacion de la autonomia econémica

de las mujeres, asi como medidas de

orden normativo (leyes, decretos, etc.) de
integracion, alineacion y reconstruccion de la
confianza entre gobierno y ciudadania.

3.1. La experiencia de la Mesa
para la reactivacion econémica y la
reindustrializacion

El nuevo mandato que se inicié en 2015
impulsé, a modo de continuidad de la
REM, un dmbito de concertacion con los
agentes sociales y los municipios que se
llamé Mesa para la Reactivacion Econdmica
y la Reindustrializacién (AMB, 2017) que
concluye con un documento especifico
de recomendaciones y con la propuesta
de creacion de la Agencia Metropolitana
de Desarrollo Econémico. En este
apartado se describen sintéticamente los
resultados de la Mesa en los 8 ambitos
que la conformaron haciendo una breve
descripcion del estado de situacion y de
las recomendaciones de gobernanza que
generaron.

La economia metropolitana posicionada para
la nueva revolucion industrial

Hay coincidencia generalizada en que la
globalizacién y la irrupcién de las nuevas
tecnologias han sido los elementos mas
determinantes en los cambios de los
sistemas de produccion, distribuciéon y
consumo y que esto ha sido positivo para
las economias de los paises, especialmente
de las &reas metropolitanas. Sin embargo,
tal y como aportan diversos autores (Costas,
2017; Rodriguez-Pose, 2018), este proceso
también ha generado desigualdades

de renta, pérdida de empleo y merma

de oportunidades, generando nuevas
desigualdades territoriales.

Por otro lado, hay consenso generalizado
en la opinién de que no puede haber
crecimiento econémico sin inclusion social
(OCDE, 2016), y que es tan importante el
modelo de desarrollo econémico como
combatir las desigualdades.

Entrando en temas especificos, hay muchos
nuevos escenarios como la “industria 4.0",
que seran determinantes en la economia
(Blanco et al., 2017), pero también en el
modelo social a construir (Herndndez (dir.),
2018); asi como la exigencia de hacer

una economia del bien comun, verde,

con nuevas formas de colaboracion y
cooperacion (Felber, 2015), y la necesidad
de estar muy atentos a los cambios sociales
y de consumo que afectarén al comercioy a
los servicios.

En este marco las acciones propias para
estimular la economia metropolitana
comprenden la mejora de los poligonos
de actividad econémica, el fomento

de las exportaciones, la cooperacion
interempresarial, la atraccion de la
inversion, o la gestion de los servicios
publicos de promocién econémica. Todas
estas acciones exigen generar un modelo
de gobernanza innovador y desde una
perspectiva de geometria variable, con

actores diferentes y con agendas no
siempre complementarias.

El otro aspecto clave es la necesidad

de articular un modelo de cooperacién

y colaboracion entre el AMB vy los
agentes sociales con otros niveles de

la Administracion. En este contexto se
considera que la Agencia debe tener

un papel de liderazgo como espacio de
participacion e interaccion con el conjunto
de actores.

El capital humano: pilar central en la
productividad, la equidad y el bienestar de
la poblacion

Partiendo del hecho de que el incremento
de la productividad de las empresas y de

la actividad econémica en general es la
base para sustentar niveles crecientes de
bienestar en la poblacién, se puede concluir
que el capital humano es un factor clave
que, ademads, tiene repercusion sobre

la equidad y el bienestar de la poblacion
(OCDE, 2015).

La crisis econémica, sin embargo, ha
dificultado la capacidad de desplegar las
potencialidades de los recursos humanos

y ha afectado a la calidad y la tipologia

del empleo, especialmente en cuanto a

la temporalidad y los salarios. La crisis ha
puesto en cuestion algunos planteamientos
relacionados con la necesidad de construir
estructuras més efectivas para la promocion
del empleo y ha cuestionado la eficacia de
las politicas activas.

En este sentido son retos claros los
vinculados con la formacién profesional
—apuesta por un modelo concertado para
la formacion dual-, y la concertacion
multinivel, multisectorial y con la pluralidad
de actores para conseguir mejores
condiciones laborales, en términos de
condiciones de trabajo y salario.

La gobernanza toma complejidad, ya que se
mezclan aspectos de negociacion colectiva
con funciones de intervencién publica
reguladas (inspeccion de trabajo, itinerario
formativo, etc.). Por lo tanto, ya no solo se
debe hablar de complicidad, sino que la
fase de implementacion adquiere un papel
y una relevancia de intervencion legislativa
para articular la concertacion social y
territorial con la promulgacién de actos
administrativos preceptivos (el caso del
salario minimo seria paradigmatico).

Innovacién y conocimiento: factores
primordiales de la mejora de la
competitividad de los territorios

Actualmente se considera que la innovacion
es un aspecto crucial para fortalecer los
procesos de igualdad de oportunidades, de
crecimiento econdémico y de mejora de la
calidad de vida. La innovacion, en todos los
ambitos —industrial, tecnolégico, educativo,
social, administrativo, en los servicios...—
impacta de modo claro y directo en la
mejora de las capacidades de ciudades y
territorios y en las condiciones de vida y
trabajo de la ciudadania.

Tal y como aporta Mazzucato (2018), la
capacidad de la innovacion para estimular
el crecimiento econdmico no se discute,
pero habitualmente no se reconoce
suficientemente el hecho de que la
innovacién es un potente instrumento para
los cambios sociales, politicos y culturales.

Tres vértices son clave para el impulso de la
innovacion y la generacion de conocimiento:
personas, vinculado a la necesidad de
apoderamiento de la ciudadania; impulso a
la innovacién en las empresas, y promocion
del ecosistema para la innovacion.



Economia cooperativa, social y solidaria
(ECSS): hacia una democracia econémica

En el marco de una nueva gobernanza y
de generacion de una economia del bien
comun, la ECSS desempefa un papel
central. El concepto de economia social ha
ido evolucionando més all& de los espacios
de referencia definidos en la ley (Paz, 2012),
tanto por la crisis del sector cooperativo

y asociativo tradicional como por la
aparicion de nuevas formas de entender la
cooperacién entre personas y grupos para
la produccioén de bienes y servicios, dando
paso a formas colaborativas.

En este proceso de cambio econémico, las
formas de economia social solidaria pueden
ser buenas plataformas generadoras de
empleo, de nuevos modelos organizativos
para economias innovadoras y emergentes,
y de adaptacion a la nueva economia.

Esto permitiria incrementar los niveles

de compromiso de los actores del sector,

y generar, al mismo tiempo, una cultura

de cooperacion, de confianza mutua, de
compromiso y de valores compartidos que
refuercen la identidad colectiva y el sentido
de pertenencia. En este marco, la gobernanza
en materia de economia social, cooperativa
y solidaria seré paradigmaética, de formas
permeables, transparentes e interactivas
dentro de las empresas, y de estas con la
sociedad y los gobiernos.

Estrategias ambientales: la reactivacion
econdémica sostenible

Seria ingenuo no contar con el hecho de
que el clima estd cambiando y sus efectos
se haran patentes en todos los &mbitos de
la vida. Estas nuevas condiciones obligan
a repensar el ambito metropolitano y las
actividades sociales y econémicas que

se llevan a cabo bajo otro paradigma de
interpretacion y actuacion.

Los planes de futuro para la reactivacion
econdmica del drea metropolitana de
Barcelona deben incorporar actuaciones

y modelos de gestion més sostenibles

en todos los ambitos, basados en el uso
eficiente de los recursos (materia, energia

e informacion), la gestion de los espacios
verdes y de la naturaleza, la adaptacion y la
mitigacion del cambio climético, la reduccion
de la contaminacion y la apuesta decidida
por una economia baja en carbono vy circular;
aspectos a tener presentes en el modo de
transicion ecolégica necesario para afrontar el
cambio climatico.

Queda pendiente como se articula la
gobernanza, ya de por si compleja, de los
temas ambientales. Aqui se encuentran

las contradicciones més evidentes entre
actores, como por ejemplo, en relacién con
si el aumento del control ambiental va en
detrimento de los beneficios que pueden
redundar en la creacion o no de puestos de
trabajo; si culturalmente la sociedad esta
preparada —dada la tendencia consumista
instalada— para afrontar nuevos retos; si se
cuenta con los medios técnicos; si hay un
marco legislativo adecuado, etc.

Es en este marco complejo, a veces difuso,
con muchos intereses sectoriales de
grandes lobbies, donde hay que trabajar
por la construccién de nuevos modelos de
gobernanza que afectan desde el consumo
privado y personal-familiar hasta todas las
ramas de la produccion, desde la industria
més avanzada hasta el sector agrario,
alimentario o comercial.

En este sentido, la concertacién con el
conjunto de actores resulta imprescindible
y necesaria, y la coordinacion multinivel y
interadministraciones, con los gobiernos
locales vy la ciudadania es un factor decisivo

en la implementacion de politicas en este
campo.

La planificacién urbanistica como
instrumento de apoyo al desarrollo
econémico

Uno de los elementos centrales en los
procesos de reindustrializacion y reactivacion
econdmica radica en el hecho de tener

un territorio apto para la generacion de
actividad productiva. Es por ello que cualquier
politica de desarrollo econémico en un
territorio concreto debe partir del hecho de
contar, entre otros, con suelo (nuevo o de
transformacién) apto y con potencialidad
para asentar zonas de actividad econémica y
ser adecuado a procesos de transformacion
productiva (Font et al., 2012).

Para la consecucion de estos objetivos, sera
necesario reformular y mejorar los poligonos
de actividad econémica existentes para
apoyar la transformacion del actual modelo
productivo, lo que exige repensar también
el planeamiento fisico. Entrar en este tema
supone hacer referencia a puntos espinosos
en que la concurrencia de actores, intereses
econdémicos y sociales, y administraciones
hace méas complejo el proceso de
planificacion.

Y es un dmbito de gran complejidad debido
a los temas de planificacion, ejecucion y
gestién muy largos, que muchas veces no
coinciden con los ciclos econémicos de
crecimiento o estancamiento de la inversion.
La transformacién del suelo productivo y
de actividades econémicas genera retos

de gobernanza que superan la gestion de la
promocion econdémica. Es en este sentido
que algunos ayuntamientos han acercado al
maximo las dreas de desarrollo econémico
y planificacion urbana para garantizar la
integridad y la coherencia de la actuacién,
sumando la coordinacion con politicas de
infraestructura y ambientales.

En este sentido, la puesta en marcha del

Plan Director Urbanistico Metropolitano y

las experiencias de los planes estratégicos
municipales y el mismo Plan Estratégico
Metropolitano, aportan una nueva dimension
que marca un cierto camino en el disefio de
una gobernanza singular en esta materia en el
territorio metropolitano.

Infraestructuras de servicios y
telecomunicaciones: factores estratégicos
de competitividad empresarial

Las commodities —energia, agua y las TIC-
son un factor fundamental en los procesos
de desarrollo econémico. Sin embargo, la
capacidad de incidencia desde el mundo local
y metropolitano en la planificacién y gestion
de estos &mbitos no se correlaciona con el
peso que tienen en el desarrollo de entornos
productivos.

Nuestro pais, ademés, ha sufrido en el
campo de las commodities un fuerte impacto
desde el proceso de globalizacién, ya que

los puestos de decision se han alejado del
medio local. Y esto, ademés, con una erratica
politica de precios al consumo, tanto familiar
como de las empresas, que comporta que
los costes de la energia sean unos de los
més caros de Europa, tal y como publicaba
Intereconomia en marzo de 2018. La
gobernanza en relacién con este tema tiene
un papel crucial que desempenar.

En otro orden de cosas se encuentra el tema
de las telecomunicaciones. Aqui nuevamente
aparecen problematicas de gobernabilidad
muy importantes. El monopolio del trazado

y de la implantacion de las redes, y la poca
inversion en los poligonos de actividad
econdmica por la relativa rentabilidad en
comparacion con la doméstica, debilita

la posicion de las empresas en un

sector clave y decisivo en el futuro de la
produccion, especialmente si la referencia
es la implantacion de la industria 4.0, la
digitalizacion y los futuros beneficios del 5G.

Se puede afirmar que el proceso industrial,
como proceso de transformacién, ya no

solo requiere energia como elemento
fundamental, sino también informacién, por
lo que es totalmente necesario un enfoque
més activo en las politicas de infraestructuras
de telecomunicaciones.

El modelo institucional esté4 basado en la
existencia de una autoridad independiente
reguladora del mercado —Comisién del
Mercado de las Telecomunicaciones (CMT)-,
pero deja a la Administracion General del
Estado las funciones legislativa, coordinadora
y planificadora. Dentro de estas funciones
reguladoras esta la del servicio universal,
que sin embargo no ha tenido suficiente
incidencia en el AMB. La Generalidad de
Cataluna, por su parte, ha dispuesto de

unas minimas funciones reguladoras e
inspectoras en algunos dmbitos secundarios,
y se ha orientado en gran medida a las
lineas de promocién y fomento de las TIC y
de incidencia en el mercado a través de las
grietas existentes en el marco legal actual.
En este sentido, la actuacion de los poderes
locales se ha basado en las ‘fisuras’ del
sistema, y su esfuerzo lobbista hacia los
poderes de ambito superior ha sido muy
limitado. Quizas el modelo més exitoso ha
sido el de Localret, que ha demostrado que
desde el poder local se puede ser un agente
activo en la extension de los servicios en el
territorio.

Infraestructuras de movilidad y transporte, y
servicios para la reactivacion

La movilidad es una pieza clave para el
futuro de las dreas metropolitanas en lo que
respecta a la calidad de vida, la igualdad de
oportunidades, la competitividad econémica
y el mantenimiento de los equilibrios
ambientales. Por ello, las propuestas en
materia de movilidad deben partir de una
perspectiva de desarrollo sostenible que
combine flexibilidad, adaptabilidad a las
necesidades, innovacién de los instrumentos
y efectividad en la toma de decisiones.

El actual contexto de recuperacion
econdmica en el territorio metropolitano, tras
la crisis econémica que se inicié en 2008,

se manifiesta en el aumento de la movilidad
en transporte publico y también privado,

y genera una serie de impactos negativos
sobre el entorno como la disminucién de la
calidad del aire, el aumento del consumo de
energia y la fragmentacion y la ocupacion del
territorio, entre otros.

En este contexto, es preciso referirse a la
Ley 9/2003, de la Movilidad, que tiene por
objeto establecer los principios y objetivos
que deben regir una politica de movilidad
orientada a la sostenibilidad y la seguridad.
Los instrumentos de planificacion que
establece esta ley, como las directrices
nacionales de movilidad (DNM), los planes
directores de movilidad (PDM), los planes
especificos y los planes de movilidad
urbana (PMU) y el Plan Metropolitano

de Movilidad Urbana, enmarcan las
actuaciones futuras, y dibujan un marco
de gobernanza multinivel y con los actores
sociales del territorio.

Teniendo en cuenta este escenario de partida,
es preciso abordar las infraestructuras de
movilidad y transporte desde una perspectiva
metropolitana que mejore la coordinacion
entre administraciones, a pesar de la
dispersiéon de competencias en materia de
transporte y movilidad. Finalmente, es muy
importante convertir el AMB en la autoridad
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efectiva en materia de infraestructuras en el
territorio (AMB, 2015).

3.2. La Agencia Metropolitana de Desarrollo
Econémico: instrumento para un desarrollo
y crecimiento inclusivo y sostenible.

Varios autores (Clark et al., 2012; Homs

et al., 2018) sefalan que las Agencias de
Desarrollo son herramientas arraigadas

en el territorio y creadas para facilitar un
crecimiento inclusivo y sostenible. En este
marco, las agencias nacieron precisamente
con la clara voluntad de dotar al territorio
de instrumentos con una capacidad de
intervenir de manera réapida y efectiva ante
los cambios en los ciclos econémicos, que
permitieran generar consensos y sinergias
entre actores involucrados, que mejoraran
los instrumentos de apoyo a la actividad
econdmica y a las politicas activas y, sobre
todo, impulsaran un liderazgo estratégico en
las orientaciones sobre hacia donde puede
ir el desarrollo en el territorio.

Clark et al. (2012) plantean que las
agencias no son un instrumento
homogéneo en todas partes y que pueden
tener diversas tipologfas, desde las
propiamente de promocién econdémica, de
internacionalizacion, de renovacion urbana,
hasta estratégicas o integradoras de todos
los susbsistemas posibles. Sin embargo,
los autores citados plantean que hay una
serie de objetivos que las agencias si deben
tener:

e Mejorar la alineacién de metas y
estrategias entre los diferentes
actores del sector publico (locales y
supralocales) y no publico (agentes
sociales), de la coordinacion multinivel
y del mundo de la investigacion y la
innovacion.

e Posibilitar un ritmo y escala superiores
de intervencién en el medio local.

e Facilitar la generacion de una mayor
confianza hacia los poderes publicos.

e Dar, a los municipios pequenos y
medianos, herramientas de apoyo a las
empresas en materia de proyeccion
exterior, internacionalizacion, marca...

e Trabajar conjuntamente en un mercado
de trabajo Unico territorial.

e Ejercer un liderazgo institucional ante
problemas supramunicipales.

e Ayudar a identificar y aprovechar
activos infrautilizados.

e Mejorar el aprovechamiento y la
comunicacién con los sectores
inversores, inmobiliarios e
institucionales.

e Facilitar los acuerdos con sectores que
intervienen en las infraestructuras,
sostenibilidad, etc.

La idea de una agencia para el area
metropolitana de Barcelona nace a
finales del siglo pasado, sobre todo a
partir de la crisis postolimpica, y por el
éxito que tuvo el proyecto 22@, que
integraba la planificacion urbanistica y el
desarrollo econémico. Desde los afios

80 ya se empezaron a generar multiples
experiencias en esta direccion, como

los institutos municipales, las empresas
de promocién econdémica, las areas

de promocién de la Ciudad, la misma
Barcelona Activa, y todo ello con diversas
figuras juridicas (patronatos, empresas
publicas, consorcios...). El programa

de gobierno de la Mancomunidad de
Municipios de 2007 establecio la voluntad
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de crear un instrumento en este sentido,
que se materializo en la creacion del
Consorcio Metropolitano de Barcelona,
que dedicé la mayor parte de los esfuerzos
al diseno de una eventual agencia. Esta
voluntad también formaba parte del Plan
Estratégico (2003), el primer Programa de
Actuacion del AMB y del mismo PAM del
Ayuntamiento de Barcelona del afio 2007.

La aprobacién de la Ley del AMB

facilitd finalmente la creacién formal

de la Agencia. Tras las conclusiones

de la Mesa y la consulta a diferentes
municipios, el Acuerdo del Consejo
Metropolitano del AMB de 02/27/2018 y

el Decreto 23/2018 del AMB constituyen

y definen las funciones de la Agencia
Metropolitana de Desarrollo Econémico.
En concreto, esta Agencia nace como

un instrumento de trabajo metropolitano
con mirada municipalista, con la voluntad
de buscar acuerdos de accién con

otros organismos que realizan tareas

de promocion econémica en territorios
comunes, al servicio de los 36 municipios
metropolitanos y de los agentes sociales y
econdémicos para promover una economia
competitiva, innovadora, inclusiva,
sostenible y preparada para el siglo XXI.

A partir de las funciones previstas en el
Decreto 23/2018 del AMB, la actividad
inicial de la Agencia (2018) se estructura en
dos lineas de servicio que se concretan a
través de 4 &mbitos y 12 programas (véase
la figura 1). Para garantizar una gobernanza
participativa, interactiva, transparente y
capaz de rendir cuentas se crea, de manera
transitoria, el Consejo Asesor como
érgano consultivo, con la perspectiva de
que cuando la Agencia tenga personalidad
juridica (expectativa 2019) buscara los
mecanismos de participacion mas directa
y con capacidad decisoria de los actores
sociales y del territorio: municipios,
agentes sociales y econémicos,
instituciones supralocales y ambito de la
investigacion y la innovacion.

4. Conclusiones: el futuro de una
gobernanza en materia de crecimiento
econdémico inclusivo en el territorio
metropolitano

El &rea metropolitana de Barcelona (y por
extension la misma region) es el marco
territorial idéneo para realizar politicas de
desarrollo econémico y sostenible por su
dinamismo, por los logros conseguidos en
materia medioambiental y de movilidad,
por su alto grado de cohesién social y
por la potencialidad de su tejido social;
factores que favorecen el desarrollo

de un modelo de crecimiento inclusivo
desde la perspectiva del bien comun 'y
de las politicas de equidad e igualdad de
oportunidades.

Una de las fortalezas del modelo de
gobernanza metropolitana de los ultimos
40 anos ha sido el grado de concertacion
y colaboracion entre el sector publico

y no publico, y la implicacién activa de

los agentes sociales en los escenarios
promovidos a nivel local o metropolitano
(pactos locales para el empleo, pactos
territoriales, Plan Estratégico, Pacto
Industrial, Acuerdo Estratégico para la
Internacionalizacion, la Calidad del Empleo
y la Competitividad de la Economia
Catalana, pacto Méas Industria, entre otros)
como formas efectivas de cooperacion
entre actores (patronales y sindicatos,
universidad, poderes locales, tradicionales
y nuevos actores de los movimientos
sociales, etc.).

Estas potencialidades deben estar
atentas a los condicionantes extralocales
de las politicas econémicas (politicas
macroecondmicas, politicas fiscales,

politicas de proteccioén social, politicas
laborales, apoyo a la 1+D, etc.) que pueden
incidir en el desarrollo econémico y, en este
sentido, unas estrategias de anticipacion y
prospectiva pueden ser un importante factor
de reduccioén del impacto de amenazas
futuras. Aqui el rol de liderazgo del proyecto
es capital.

El modelo de crecimiento inclusivo debe
contar, también, con la necesidad de
ensanchar la gobernanza en actuaciones
en nuevos campos esenciales para
acompanar el proceso: modernizacién del
tejido empresarial, conciliacion familiar,
condiciones y clima laboral, formacion
profesional, planes estratégicos
territoriales, politicas de innovacion,
estrategias ambientales, uso de las TIC,
etc. Asf, también habra que incluir nuevos
temas en la agenda que provienen de
otros ambitos como la planificacién
urbana, la movilidad, la economia verde y
circular, las economias emergentes y el
nuevo papel de la economia social y
solidaria.

La ampliacion de la agenda, a buen seguro,
seré un factor disruptivo en el modelo

de concertacion y de colaboracién entre
los actores: nuevos objetivos, tiempo

de planificacién y gestion, sistemas de
evaluacion. En sintesis, el mapa de la
gobernanza se hace mas complejo, pero
maés rico, y exige una mirada mas amplia,
transversal e innovadora.

La emergencia de nuevas formas

de participacién a raiz de la crisis de
legitimidad, asi como la potenciacion de

las formas cooperativas y colaborativas

de asociacion econdémica —productiva y de
consumo- conforman aspectos que ayudan
a una nueva percepcion abriendo otros
espacios de concertacion, de consenso y de
formas de hacer.

En este contexto, cabe destacar que dos de
los &mbitos mas disruptivos de los procesos
de desarrollo, como la implantacion de las
TIC y la innovacion, pueden tener unos
efectos enriguecedores y multiplicadores

en nuevos modelos de gobernanza,

ya que propician una cultura relacional
imprescindible para el refuerzo de esta
estrategia.

En el mismo sentido, la inclusion de
aspectos formativos, territoriales y

de movilidad intenta responder a la
busqueda de mayor equidad en el acceso
al mercado de trabajo y los servicios, asi
como la potenciacién de la igualdad de
oportunidades y la corresponsabilidad.

La participacion de multiplicidad de actores
volverd mas complejos los procesos de
decision. En particular la participacion
multinivel de las administraciones (desde la
local a la europea) aumenta la necesidad de
una gobernanza bien articulada.

Finalmente, en la medida en que existe

un claro reclamo respecto a reivindicar
otras formas de hacer politica, el espacio
de la gobernanza metropolitana del
desarrollo econémico es idéneo para
ejercer un modelo de relacién, concertacion
y construccién basado en la méaxima
transparencia, ejercicio de una escucha
activa, vocacién de consenso y concertacion
de todos los agentes, con una abertura que
permita la implicaciéon del mayor nimero
de actores en este apasionante recorrido
que nos llevara hacia una metrépolis

més prospera, igualitaria, sostenible y
cohesionada.
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Resumen

Las dindmicas residenciales metropolitanas
exigen que el problema de la vivienda en
estos territorios se aborde desde esta
misma escala a fin de dar respuesta a

los graves problemas de accesibilidad
econdmica a la vivienda existentes, asi
como para corregir la falta de vivienda
asequible y los procesos de segregacion
urbana que se generan. Para lograrlo,

es necesario disponer de un modelo de
gobernabilidad metropolitana que permita
articular la acciéon en este campo de todos
los niveles de gobierno implicados. El
estudio de la actividad mas reciente de
determinados gobiernos metropolitanos de
Norteamérica, Europa y Oceania sugiere
que en los ultimos anos esté teniendo
lugar un creciente reconocimiento de la
dimension metropolitana en la planificacion
residencial. En este contexto, la
planificacién metropolitana de la vivienda en
la conurbacion de Barcelona se encuentra
todavia en un proceso de consolidacion que
podria avanzar préximamente gracias a tres
factores: la reciente creacion de Habitatge
Metropolis, la entrada en funcionamiento
del Observatorio Metropolitano de la
Vivienda, y la redaccion del Plan Director
Urbanistico Metropolitano y del Plan
Territorial Sectorial de Vivienda de Cataluna.

Palabras clave: politica de vivienda,
area metropolitana, gobernabilidad
metropolitana.

1. Introducciéon

En concordancia con los diferentes
niveles de gobierno que pueden participar
en su elaboracion e implementacion, el
estudio de las politicas de vivienda puede
llevarse a cabo a escala nacional, regional,
metropolitana o municipal. Este articulo
se centra en la dimensiéon metropolitana,
en concreto, en el desarrollo en el drea
metropolitana de Barcelona desde una
perspectiva internacional comparada a
partir del examen de seis experiencias de
planificacién metropolitana de politicas
de vivienda de Norteamérica, Oceania y
Europa. En este andlisis, el modelo de
gobernabilidad en el que se formulan
estos planes constituye un elemento

de importancia capital dada la escasa
investigacion existente sobre el vinculo
entre gobernanza metropolitana y politica
de vivienda.

El articulo consta, ademés de este primer
apartado introductorio, de otros cuatro. El
segundo revisa la necesidad de que las
politicas de vivienda se planteen a esta
escala a partir del estudio en la regiéon

de Barcelona de cuatro dindmicas y
probleméaticas: la movilidad residencial, los
problemas de mantenimiento y acceso a
la vivienda, la falta de vivienda asequible y
la segregacion urbana. El tercer apartado

ofrece una vision internacional de la
planificacién metropolitana de las politicas
de vivienda fundamentalmente a partir del
andlisis del seis casos. El cuarto profundiza
en los retos actuales en materia de
gobernanza de las politicas de vivienda en la
metrépoli de Barcelona, poniendo el foco en
la planificacion. Y el dltimo apartado recoge
las conclusiones.

2. La necesidad de un enfoque
metropolitano de las politicas de
vivienda: el caso de Barcelona

Una de las principales caracteristicas

del proceso de metropolitanizacion
contemporaneo es la progresiva integracion
y extension territoriales, o dicho de otro
modo, el incremento en el nimero y en

la intensidad de las interrelaciones que

se establecen entre sus elementos —
residentes, instituciones, empresas— mas
alla de los limites administrativos, por un
lado, y el alcance de un territorio cada vez
mas extenso en estas dinamicas, por otro.

En estos entornos metropolitanos, el
problema de la vivienda muestra unos
rasgos comunes muy caracteristicos. Es en
estas grandes urbes: (i) donde los precios
de las viviendas alcanzan los valores mas
elevados, lo que genera graves problemas
de accesibilidad econémica para un amplio
segmento de la demanda (Andersson et
al., 2007; EU y UN-Habitat, 2016); (ii) donde
los déficits de vivienda asequible son méas
cuantiosos, no solo debido a los elevados
precios, sino también por sus dindmicas
demogréficas, asi como por las dificultades
para generar vivienda social en la ciudad
consolidada (Knieling, 2014; EU y UN-
Habitat, 2016; Gomez-Alvarez et al., 2017);
(iii) y donde los procesos de segregacion
urbana son mas acentuados (EU y UN-
Habitat, 2016; Tammaru et al., 2016;
Gomez-Alvarez et al., 2017). A continuacién
se analizan brevemente estos tres aspectos,
precedidos de una sucinta descripcion de
los procesos socioterritoriales relacionados
con la movilidad residencial en el drea de
Barcelona.

2.1. La ciudad ‘real’: las migraciones
intrametropolitanas por motivos
residenciales en el proceso de integracion-
extension metropolitano

El proceso de integracion-extension
territorial que caracteriza el proceso de
metropolitanizacion contemporaneo tiene
uno de sus reflejos méas representativos
en la movilidad residencial, y de forma mas
concreta cuando se analizan los cambios
de vivienda que implican, al mismo tiempo,
cambios de municipio. Es lo que se conoce
como migraciones intrametropolitanas.

En la metrépoli de Barcelona, desde que
se dispone de datos, la gran mayoria

de cambios de vivienda que realiza

la poblacion responden a motivos
principalmente residenciales (relacionados
con la emancipacion, la formacién de un
nuevo hogar y la mejora de la vivienda),
mientras que las motivaciones relacionadas
con el mercado de trabajo (proximidad,
oportunidades) y con la proximidad a la red
familiar son méas minoritarias (Miralles et
al., 2007), aunque estas Ultimas se han ido
incrementado, asi como las relacionadas
con las dificultades para hacer frente al pago
de la vivienda (IERMB, 2018).

A pesar de que en comparacion con
otras sociedades del norte de Europa, la
movilidad residencial en la metrépoli de
Barcelona, y en Espafa en general, ha
sido relativamente baja (Mddenes, 1998),
en las Ultimas décadas se ha producido
un incremento muy notable de esta. Asi,
por ejemplo, si se atiende al nimero de

personas que han cambiado de municipio
en la provincia de Barcelona (véase figura
1) se puede apreciar como, mientras que
en 1988 —el primer ano del que se dispone
de datos— cambiaron de municipio 57.606
personas, en 2006 —cuando se llega al
méaximo histérico—, lo hicieron 185.728 (una
tasa de migracion del 34,9 %o). Es decir, en
menos de veinte afos se han triplicado las
migraciones internas en la demarcacion de
Barcelona. Desde este ano, coincidiendo
con el inicio de la crisis econdémica, los
cambios de municipio se han reducido,

los primeros anos de forma intensay,
posteriormente, de forma méas moderada,
hasta situarse en 148.152 en el ano 2016
(una tasa de migracion del 26,6 %o).

El incremento de la poblacion que ha
cambiado de municipio, que refleja la
intensidad del fendmeno de la integracion
metropolitana, ha dado lugar, a su vez, a
cambios muy notables en el poblamiento
de la metropoli de Barcelona (Nel-lo,

2004; Nel-lo y Donat, 2014, Ruiz et al.,
2017). Estos cambios se caracterizan,

en primer lugar, por un proceso de
extension del territorio donde se producen
las migraciones residenciales, que han
superado, incluso, los limites de lo que

Sse conoce como regioén metropolitana de
Barcelona y también de la demarcacion

de Barcelona, para extenderse hacia
municipios de las comarcas de Tarragona

y de Girona (Donat, 2014). En segundo
lugar, se ha producido una redistribucién
de la poblacion dentro de este &mbito
cada vez més extenso de tal forma que, en
términos generales, las dreas méas centrales
han perdido peso en beneficio las mas
periféricas y los municipios méas grandes
en beneficio de los més pequefos. En
definitiva, lo que se puede considerar como
la ciudad ‘real’ supera ampliamente los
limites municipales y configura un espacio
que se ha ido haciendo mas extenso a la
vez que integrado.

2.2 Las dificultades de permanencia y
acceso a la vivienda

El sistema residencial espanol, en general,
y el de de la metropoli de Barcelona, en
particular, se han caracterizado en las
Ultimas décadas por vivir varios episodios
de boom inmobiliario (Rodriguez, 2006). En
el Ultimo, producido entre los afilos 1996

y 2007, los precios medios de la vivienda
crecieron de media el 300% en la regiéon
metropolitana. En cambio, la renta media de
la poblacién crecié en el mismo periodo el
56% (Donat, 2014). Como es bien sabido,
las condiciones de financiacion permitieron
durante este periodo que, a pesar de que
las posibilidades reales de acceder a una
vivienda por parte de los hogares fueran
cada vez méas reducidas, estas, en cambio,
aumentaran su propension a la compra de
viviendas. Las consecuencias también son
bien conocidas, ya que tras el estallido de
la crisis financiera internacional, el verano
de 2007, el sobreendeudamiento de los
hogares estaba en niveles muy elevados, lo
que, combinado con la recesién econémica,
la destruccién de empleo y las politicas
aplicadas durante este periodo, dio lugar a
una situacién de emergencia habitacional
(Colau y Alemany, 2012).

Desde el ano 2013 se han producido
mejoras en los indicadores
macroeconémicos, primero, y en los
ingresos medios de la poblacién, después.
Sin embargo, estas mejoras han sido
selectivas a la hora de trasladarse a la
poblacién, debido entre otros factores a la
existencia de un mercado de trabajo muy
dualizado, que se ha visto agravado por el
sefalado incremento de los precios medios
de la vivienda. En concreto, en el drea
metropolitana de Barcelona, entre 2013
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y el primer trimestre de 2018, el precio
medio de obra nueva se ha incrementado
el 20,8%; el de segunda mano, el 33,8%,
y el de alquiler, el 27,6%. De este modo,

la situacion de emergencia habitacional,
lejos de atenuarse, parece que se haya
consolidado. Por ejemplo, con respecto a
los desahucios, segun datos del Consejo
General del Poder Judicial, entre los

anos 2013y 2017 se ejecutaron 28.567
lanzamientos en el drea metropolitana

de Barcelona, el 76,3% de los cuales
relacionados con el impago del alquiler. O,
dicho de otro modo, en solo cinco anos, uno
de cada 50 hogares del &rea metropolitana
de Barcelona ha perdido la vivienda donde
vivian por no poder hacer frente al pago

de los gastos. Ciertamente, en los ultimos
anos se ha producido una reduccién del
numero de desahucios ejecutados, pero es
preciso tener en cuenta que las actuaciones
preventivas a fin de que no se llegue a

la ejecucion se han multiplicado (UCER.
Ayuntamiento de Barcelona, 2018). Sea
como sea, se trata de un niumero muy
elevado de hogares lo que indica que no se
trata, tan solo, de un fenémeno coyuntural
motivado por la crisis econémica sino que,
desgraciadamente, se esta enquistando en
la sociedad.

Junto con las dificultades de permanencia en
la vivienda, los problemas de acceso a ella,
muy presentes durante el Ultimo episodio

de boom inmobiliario (1996-2007), se han
extendido y se sitian no solo en el segmento
de la compraventa, sino también en el
segmento del alquiler. Asi, en el afio 2017

un hogar tipo compuesto por dos personas
ocupadas con unos ingresos mensuales
netos equivalentes a 2,5 salarios minimos
interprofesionales (1.073,2 cada uno), que
podria ser la situaciéon de muchos jévenes en
edades de emancipacion, tenia que destinar
el 47,1% de sus ingresos a pagar la cuota de
una vivienda de obra nueva de precio medio
en el &rea metropolitana de Barcelona y el
44,7% en caso de que fuera de segunda
mano (véase la figura 2). Ademads, para poder
contratar una hipoteca con unas garantias
minimas deberia disponer de unos ahorros
equivalentes al 32% del precio de la vivienda
(un 20% correspondientes a la entrada y

un 12% a impuestos), es decir, 88.039 en
caso de desear comprar una vivienda de obra
nueva y 83.532 si fuera de segunda mano.
Todo ello, con una hipoteca que tendria un
plazo medio de 23,4 anos. En definitiva, el
acceso a la vivienda en propiedad de precio
medio en el &rea metropolitana para estos
hogares jovenes estaria muy lejos de sus
posibilidades. Asimismo, la opcion de ir

a vivir a una vivienda de alquiler también
superarfa los umbrales recomendables.

En concreto, en el ano 2017 un hogar con
2,6 SMI tendria que destinar el 39,3% de
Sus ingresos para acceder a una vivienda

de alquiler de precio medio en el érea
metropolitana de Barcelona y deberfa
disponer de unos ahorros equivalentes,
como minimo, a dos mensualidades
(depdsito mas honorarios), es decir, 1.623,7 .
De este modo, el alquiler, la Unica posibilidad
de acceso a la vivienda, estaria consumiendo
una parte muy importante de los ingresos de
estos hogares, a los que se deberian anadir
los gastos de los suministros.

En definitiva, los principales indicadores
analizados, de los que aqui se han detallado
algunos, permiten llegar a la conclusién de
que las dificultades tanto de permanencia
en la vivienda como de acceso a ella afectan
cada vez a més poblacion. Ya no se trata,
pues, de una situacién de emergencia
provocada por una crisis y que afecta a unos
colectivos concretos, sino que la dificultad
con la que se encuentra la sociedad para
satisfacer las necesidades de vivienda

se estd convirtiendo en un fenémeno
estructural y colectivo.
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2.3. El déficit de vivienda destinado a
politicas sociales

Uno de los principales mecanismos para
desarrollar politicas de vivienda consiste
en disponer de un parque asequible lo
suficientemente cuantioso para alcanzar,
como minimo, un triple objetivo. En primer
lugar, para dotar de recursos residenciales
a aquella poblacién que se encuentra en
situaciones de exclusion residencial. En
segundo lugar, para permitir el acceso y la
permanencia en la vivienda de los hogares
que no pueden acceder al mercado, tal

y como se ha visto mas arriba. En tercer
lugar, un parque de vivienda asequible

en cantidades suficientes puede ser un
instrumento muy Util para moderar los ciclos
inmobiliarios, tanto en periodos alcistas en
que los precios se incrementan por encima
de los ingresos salariales, como en periodos
de disminucioén de precios y de la actividad
constructiva, ya que pueden mantener
cierta actividad del sector (Trilla, 2010).

Desafortunadamente, una de las principales
caracteristicas del sistema residencial de

la metrépoli de Barcelona y del sistema
residencial catalan y espafol en general

es el poco peso que tiene el parque de
vivienda social de alquiler. Tan solo el 1,35%
del parque de vivienda principal en Cataluna
y el 1,5% en Espafia son sociales, valores
que nos sitlan muy lejos de otros paises de
nuestro entorno donde el peso del parque
social es mucho més elevado (véase la
figura 3).

Histéricamente, el principal mecanismo
para incrementar el parque destinado a
politicas sociales ha sido la promocion

de vivienda protegida. Este mecanismo,
sin embargo, no ha dado como resultado

la constitucion de un parque de vivienda
destinado a politicas sociales en cantidades
suficientes, debido, como es sabido, a que
dichas viviendas eran de compra y que en
buena parte de estas ha expirado el periodo
que mantenia su calificaciéon como vivienda
protegida. Sea como sea, a pesar de que
es, seguramente, el principal instrumento
en el que fundamentar la politica de
vivienda a medio y largo plazo, el potencial
de suelo que se deriva del planeamiento
urbanistico dificilmente podra incrementar
el parque destinado a politicas sociales en
las cantidades suficientes. Por ejemplo, en
el area metropolitana de Barcelona, se ha
estimado un potencial de vivienda protegida
alrededor de las 30.000 unidades que,
sumado a las aproximadamente 22.000
viviendas que conforman el parque de
vivienda destinado a politicas sociales, da
como resultado unas 52.000 unidades, el
4% del parque principal actual, valor muy
alejado del 15% del objetivo de solidaridad
urbana que establece la Ley del Derecho a
la Vivienda.

Para dar respuesta a las demandas
urgentes, las administraciones han
incrementado las ayudas al pago para
atender la emergencia habitacional y
reducir las situaciones de exclusion
residencial. Estas ayudas, sin embargo, son
instrumentos de intervencién coyuntural.
Es preciso iniciar también, a pesar de las
dificultades, soluciones estructurales que
transformen el sistema de vivienda. Entre
estas soluciones, tiene una relevancia
capital la ampliacién del parque destinado
a politicas sociales, no solo a través de la
construccion de nuevas viviendas, sino
también a través de todos los mecanismos
e instrumentos disponibles que puedan
contribuir a este. Uno de estos mecanismos
es la adquisicion de viviendas, que se ha
ido incorporando tanto en los planes y
politicas locales de vivienda como en el
Plan Territorial Sectorial de la Vivienda de
Cataluna.

En definitiva, la ampliacion del parque de
viviendas destinado a politicas sociales es
uno de los principales retos para el sistema
residencial metropolitano de Barcelona,

tal y como recogen las principales fuentes
consultadas; un reto que necesita, sin
embargo, planificacién y programacién para
combinar politica de suelo y promocién y
gestion de vivienda asequible con otros
instrumentos como las ayudas, la cesiéony
la adquisicion de viviendas.

2.4. La segregacion residencial

Los procesos de integracion-extension del
territorio de la metrépolis de Barcelona

gue se han visto mas arriba —que durante

la década de los afios ochenta y noventa
dieron lugar a un mayor equilibrio en la
distribucion de las rentas en el territorio—,
se han combinado, al menos desde
principios del siglo XXI, con una tendencia al
incremento de la segregacion residencial.

Se puede definir la segregacién residencial
como la separacion de los grupos sociales
en el territorio en funcion, principalmente,
de su nivel de renta ya que, junto con
otros factores, resulta enormemente
condicionante de las posibilidades de
eleccion del lugar de residencia. De este
modo, el mercado de la vivienda actla
como un motor y como un filtro (Nel-lo,
2001), abriendo el abanico de posibilidades
a aquellas personas con mas recursos y
reduciéndolas a los que menos tienen.
Trabajos recientes han mostrado la
tendencia en los Ultimos afos hacia un
incremento de la segregacion residencial
en la metrépoli de Barcelona (Donat,

2017; Nel-lo y Blanco, 2015), sobre todo

la vinculada al crecimiento de los barrios
donde se concentra la poblacion mas
acomodada y la mas vulnerable. O dicho
en otras palabras, la tendencia hacia la
polarizacion espacial de los grupos sociales.

En concreto, si se atiende a los datos
recogidos en el proyecto Barrios y Crisis
(Blanco y Nel-lo, 2018), entre los afios

2001 y 2012 se ha pasado de tener 166
secciones censales vulnerables en la region
metropolitana de Barcelona a 352, es decir,
se han mas que duplicado (un incremento
del 112%). Pero el crecimiento mayor se
ha producido en el nimero de secciones
censales mas acomodadas que han pasado
de 58 a 262 en el mismo periodo, es decir,
se han incrementado el 351,7% (véase la
tabla 1). En definitiva, se puede apreciar el
incremento de las secciones censales que
se encuentran en los extremos, tanto las
mas vulnerables como, sobre todo, las més
acomodadas.

Estas son de forma muy sintética las
principales tendencias en el proceso

de segregacion residencial en la region
metropolitana de Barcelona. Unas
tendencias que se encuentran muy
condicionadas por un mercado de la
vivienda que, si se atiende a los datos que
se han presentado més arriba, sobrepasa
los limites administrativos municipales
para extenderse por un territorio de mayor
alcance.

3. Experiencias internacionales de
planificacion metropolitana de las
politicas de vivienda

A diferencia de otros campos como el
transporte, la ordenacién del territorio o

el medio ambiente, las competencias en
materia de vivienda no han sido asumidas
de forma generalizada por los gobiernos
metropolitanos. Segun el trabajo de Tomas
(2009), de las 22 areas metropolitanas de
Europa y América del Norte analizadas solo
7 (32%) tenian competencias en materia de
vivienda.



Esta realidad supone, en muchos casos,

un escollo insuperable para planificar

e implementar politicas de vivienda a

escala metropolitana, ya que es necesario
disponer de un modelo de gobernabilidad
metropolitana adecuada en materia de
vivienda para poder articular los intereses
de todos los niveles de gobierno implicados.
Como sefiala Knieling (2014, pag. 39):

" With regard to housing and
settlement development, regional
cooperation is of decisive importance
to Achieving sufficient solutions.
Nevertheless, in many metropolitan
regions local interests and competition
of municipalities result in deficits in the
governance.”

En el mismo sentido, Gomez-Alvarez et al.
(2017, pag. 113) senalan que:

“In large urban agglomerations the
“system city” is fragmented and the
metropolitan area is built by many
actors. Sectoral visions prevail instead
of integral development approaches.
Water and sanitation management,
transport, waste management, and
housing policies are just examples of
institutional fragmentation in urban
development.”

Sin embargo, como veremos a continuacién,
en los Ultimos anos se observa un cambio
de tendencia en este sentido y cada vez
son mas los gobiernos metropolitanos

que, de forma exclusiva o coordinada con
otros niveles de gobierno, trabajan para
hacer efectivo el derecho a una vivienda
digna en sus territorios. Ademas de los
seis gobiernos metropolitanos de Europa,
América del Norte y Oceania que se
analizan a continuacion, también ejercen
funciones en este campo, por ejemplo,

la Mancomunidad Metropolitana de
Montreal (Communauté Métropolitaine

de Montreal, CMM) (Andersson, 2015;
OECD, 2016), la Autoridad Metropolitana
de Minneapolis-St. Paul (Andersson, 2015;
OECD, 2016), el Distrito Regional del Gran
Vancouver (Greater Vancouver Regional
District, GVRD) (Andersson, 2015; Metro
Vancouver, 2016), el Consejo Metropolitano
de Gobiernos del Area de Washington
(Metropolitan Washington Council of
Governments, COG) (Andersson, 2015), la
Ciudad-Regién de Leeds conjuntamente
con la Agencia de Comunidades y Hogares
(Homes and Communities Agency) (Cox,
2014), la Regién de Bruselas-Capital
(Bosch, 2011), la Metrépoli de Lyon (OECD,
2016), la Autoridad Combinada de la
Ciudad-Regién de Liverpool (Liverpool City
Region Combined Authority) (Cox, 2014),

la Metrépoli del Gran Paris (Metropole

du Grand Paris, 2018), el Gobierno
Metropolitano de Oregon, llamado Metro
(Goémez-Alvarez et al., 2017), el gobierno del
Estado de Victoria en el &rea metropolitana
de Melbourne (Victoria State Government,
2017), o la Region de Hannover (Keilmann-
Gondhalekar et al., 2018).

Es preciso tener presente que este estudio
comparado se centra en dos aspectos: el
modelo de gobernabilidad y la concrecion
de esta politica en un plan metropolitano
de vivienda, por lo que no aborda ni la
ejecucion de dichas politicas ni tampoco los
procesos de seguimiento o evaluacion de
las mismas.

3.1. La Autoridad del Gran Londres

El modelo de gobernabilidad metropolitana
de Londres es de dos niveles: por un lado
estd el gobierno propiamente metropolitano,
la Autoridad del Gran Londres (Great
London Authority, GLA), y por otro, los 33
municipios o boroughs, incluida la ciudad de

Londres, que engloba su &mbito. La GLA
fue creada en 2000 gracias a la Ley de la
Autoridad del Gran Londres de 1999 (1999
GLA Act). Inicialmente la GLA no tenfa
competencias en materia de vivienda, pero
a raiz de la modificacion introducida en 2007
(2007 GLA Act) estas competencias no solo
fueron atribuidas al gobierno metropolitano,
sino que debia elaborar el Plan de Vivienda
Metropolitano (Housing Strategy).

Ademas, la Ley de 2007 también regul6 el
contenido y la tramitacion de este Plan, y su
vinculacién con las asociaciones de vivienda
y los 33 municipios del area metropolitana.

En este marco juridico, se han elaborado
varios planes (GLA, 2010, 2011, 2014),

el ultimo de los cuales comprende el
periodo 2018-2022 (GLA, 2018). A grandes
rasgos, las prioridades del ultimo plan

son cuatro: (i) impulsar la construccion

de més viviendas nuevas y asequibles
para atender la demanda, por lo que, es
necesario identificar y desarrollar méas
suelo con mayores niveles de densidades,
incrementar la inversion publica en vivienda
e infraestructuras, e impulsar una mayor
diversificacion y capacitacion del sector

de la construccion residencial, incluida

la promocion publica y de entidades sin
animo de lucro para incrementar la oferta
de vivienda asequible; (i) mejorar la calidad
del parque de viviendas y avanzar en la
creacion de barrios més inclusivos; (iii)
lograr condiciones residenciales, juridicas y
economicas mas justas para los inquilinos
mediante medidas como, por ejemplo,
reformas legislativas que contribuyan a
una mayor estabilidad residencial, ayudas
a la rehabilitaciéon y adecuacion de estas
viviendas, o mecanismos de control de
rentas; (iv) y combatir el problema del
sinhogarismo. Cabe sefnalar que para su
correcta ejecucion, la GLA también ha
confeccionado un plan de implementacién
(GLA 2018b).

3.2. La ciudad de Toronto

Toronto es un ejemplo paradigmatico de
gobierno metropolitano a un nivel. A raiz de
la aprobacion en 1997 de la Ley 103 (City
of Toronto Act, 1997, Bill 103), en 1998 se
disolvié el anterior gobierno metropolitano
(Metropolitan Toronto) y los seis municipios
que coexistian se fusionaron para dar lugar
a una Unica entidad administrativa, la actual
Ciudad de Toronto.

Hasta el momento, el principal documento
de planificacién de las politicas de

vivienda en Toronto es el vigente Plan de
Oportunidades Residenciales (Housing
Opportunities Toronto -HOT- Action Plan
2010-2020) (Toronto City Council, 2009).
Este Plan es el marco que debe guiar las
actuaciones e inversiones de la Ciudad de
Toronto en materia de vivienda, asi como
su relacion con el resto de actores publicos
y privados relacionados. El Plan incluye una
version actualizada de la llamada Carta de la
Vivienda de Toronto, en la que se recogen
los principios que rigen las actuaciones

del gobierno de la ciudad en este campo.
Bajo estos principios, el Plan persigue ocho
grandes objetivos: (i) ayudar a las personas
sin hogar bajo el modelo housing firsty

los colectivos vulnerables, con especial
atencion a las personas inmigradas, los
hogares monoparentales, las personas
mayores Yy las discapacitadas; (i) facilitar
que los hogares encuentren una vivienda
adecuada; (iii) dar el apoyo necesario a los
hogares arrendatarios a pagar el costo de
su vivienda; (iv) mejorar las condiciones y
mantener el parque en régimen de alquiler;
(v) revitalizar los barrios; (vi) incrementar la
oferta de alquiler asequible; (vii) facilitar el
acceso a la propiedad de la vivienda; (viii)

y conseguir una adecuada colaboracion y
cooperacién entre los niveles de gobierno

federal, provincial y autoridades territoriales
gue permita un compromiso estable a
largo plazo sobre la financiacion de las
actuaciones.

El Plan formula también una detallada
cuantificaciéon de los objetivos anteriores,
entre los que cabe destacar: (i) apoyar a
70.000 hogares con alquileres demasiado
elevados; (i) crear 70.000 viviendas
asequibles para los hogares con alquileres
demasiado elevados; (i) mejorar las
condiciones de la vivienda de 120.000
hogares en alquiler, incluidas las 90.000
unidades de alquiler social existentes; (iv)
ayudar a 47.000 hogares con bajos ingresos
a que puedan mantener su vivienda de
alquiler o de propiedad mediante medidas
que reduzcan el coste; (V) e impulsar la
construccion de 10.000 viviendas de alquiler
asequible.

Es importante subrayar que existe un
sistema de control de la ejecucion del Plan
que permite la elaboracién periédica de los
correspondientes informes de seguimiento
y que actualmente se esté elaborando el
Plan para la década siguiente.

3.3. El Gran Sydney

En el &rea de Sydney, las funciones de
gobierno metropolitano las ejerce un dmbito
superior de gobierno, el Gobierno Regional
de Nueva Gales del Sur (New South

Wales Government, NSWG) a través de

la Comisién del Gran Sydney, una agencia
dependiente del NSWG. De acuerdo con la
Ley que la cred, esta agencia tiene, entre
otros, el objetivo de impulsar la oferta
residencial, incluida la de vivienda asequible
(articulo 9 de la Greater Sydney Commission
Act 2015 No 57).

En este caso, la planificacion de las
politicas de vivienda se integra con la de
ordenacion territorial del drea metropolitana
(también competencia de la Comision del
Gran Sydney) en el The Greater Sydney
Region Plan - A Metropolis of Three Cities
(Greater Sydney Commission, 2018).

Este Plan, junto con el de transportes y el
de infraestructuras conforman de modo
articulado el conjunto de documentos
clave de la planificacion territorial del Gran
Sydney.

El Plan regional define una visién estratégica
de la metropolis para los proximos 40 afos
(2016-2056), establece con mayor detalle
las actuaciones necesarias en cuestiones
sociales, econémicas y medioambientales
para los siguientes 20 afios, y constituye el
marco de referencia para las actuaciones a
niveles territoriales inferiores, asi como para
los diferentes actores publicos y privados
cuya actividad incide en los objetivos
perseguidos.

El Plan se fija 40 objetivos, de los cuales
dos se centran en la vivienda: el décimo,
gue plantea incrementar la oferta residencial
para atender la totalidad de la demanda
prevista, y el undécimo, que persigue que
esta oferta sea diversa y econémicamente
mas asequible. Para poder lograr este
ultimo objetivo, el Plan plantea tres tipos
de vivienda asequible en funcién de

los ingresos del hogar: (i) la vivienda de
alquiler social, para los hogares con muy
bajos ingresos; (ii) la vivienda de alquiler
asequible, para los hogares con bajos
ingresos mediante medidas como la
zonificacion inclusiva o las subvenciones
para la generacion de suelo donde construir
estas viviendas; (iii) y para los hogares

con ingresos moderados, viviendas més
econdmicas que el mercado genere gracias
a estrategias como, por ejemplo, reducir su
superficie o introducir nuevos regimenes de
tenencia.
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Por otro lado, dado que el Plan es el marco
de referencia de la planificacién posterior de
cada uno de los cinco distritos que compran
(distritos central, norte, sur, este y oeste), la
cuantificacion de los objetivos de vivienda y
de los umbrales de precios para determinar
cada nivel de asequibilidad se desglosan
para estos subambitos.

3.4. El Gran Manchester

Manchester es otro ejemplo de
gobernabilidad metropolitana de dos
niveles. Desde el ano 2011, la Autoridad
Combinada del Gran Manchester (Gran
Manchester Combined Authority, GMCA)
es el gobierno metropolitano (nivel superior)
que coordina la planificacién estratégica y la
provision de determinados servicios en los
10 municipios metropolitanos (nivel inferior)
qgue comprende.

Para el desarrollo de las politicas de
vivienda, la GMCA dispone de dos érganos:
(i) la Comision de Planificacién y Vivienda
(Planning and Housing Commission), que
fue creada en 2009 por la ya desaparecida
Asociacion de Autoridades del Gran
Manchester (Association of Greater
Manchester Authorities, AGMA) con el
objetivo de colaborar con la totalidad de
actores implicados para implementar

y desarrollar la planificacién territorial y

la estrategia de vivienda previstas; (ii)

y la Junta de Inversion en Vivienda del
Gran Manchester (Manchester Housing
Investment Board) que, al amparo del
Acuerdo de Ciudad del Gran Manchester
(Gran Manchester City Deal) (AGMA, 2012)
de 2012, se puso en funcionamiento para
garantizar una adecuada financiacion de las
actuaciones publicas en este campo.

El documento marco de planificacion de las
politicas territoriales en el Gran Manchester,
incluida la de vivienda, es el llamado Gran
Manchester Spatial Framework. El primer
borrador de este Plan se hizo publico en
2016 (GMCA, 2016) y su versién revisada
se prevé para finales de 2018. En materia
de vivienda, el Plan, a pesar de que se

fija como objetivo incrementar la oferta

de vivienda asequible, basicamente se
limita: (i) a formular una cuantificacién

de las necesidades de nuevas viviendas
segun tipologfa para el total del drea y las
distribuye para cada uno de los municipios
que la conforman y temporalizada a lo

largo del periodo 2016- 2035; (i) y evaluar

la existencia del suelo necesario en las
ubicaciones oportunas para construir estas
viviendas y las previsiones de vivienda
asequible que, por razén de la normativa
urbanistica, serd necesario construir en los
nuevos desarrollos. Previsiblemente, el
detalle de las actuaciones metropolitanas en
politica de vivienda quedaran recogidas en la
Estrategia de Vivienda del Gran Manchester,
gue se espera que vea la luz a finales

de 2018 (GMP & HC, 2018). De hecho,
anteriormente, Manchester ya disponia

de un plan de vivienda metropolitano, la
Gran Manchester Housing Strategy 2010,
que aprob6 el AGMA en 2009, antes de su
disolucién.

3.5. La Metropoli de Aix-Marsella-Provenza

A principios de 2016 se cred la Metropoli
de Aix-Marsella-Provenza en sustitucion
de la Comunidad Urbana de Marsella-
Provenza y las mancomunidades de Pays
d'Aix, Agglopole Provenza, Provenza Oeste,
Pays d'Aubagne et de I'Etoile, y Pays de
Martigues. Esta Métropole que engloba
unas 92 communes goza de un estatus
especial de gobierno metropolitano de
acuerdo con la Ley de Modernizacion de la
Accién Publica Territorial y de Afirmacion
de las Metrépolis, de 2014 (Ley n°. 2014-
58, de 27 de enero de 2014 y posteriores
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modificaciones). Segun esta ley, la
Meétropole de Aix-Marsella-Provenza es el
nivel de gobierno que de forma obligatoria
(no delegable) debe elaborar el plan local de
vivienda de su territorio cada seis afos a fin
de: (i) atender las necesidades residenciales
de la poblacion; (i) garantizar una
distribucion equilibrada y diversificada de la
oferta de vivienda entre municipios y barrios
del mismo municipio; (i) promover la
renovacion urbana vy la diversidad social; (iv)
y mejorar las condiciones de accesibilidad
del entorno urbano. Actualmente este

Plan Metropolitano de Vivienda para el
periodo 2020-2025 se encuentra en proceso
de redaccién, pero los trabajos previos

han definido sus seis grandes objetivos:

(i) promover el acceso a la vivienda en

una légica de mezcla social; (i) facilitar

la movilidad residencial; reequilibrar
geogréaficamente la oferta de vivienda social;
(iv) contribuir a la rehabilitacion del parque
social envejecido e inadecuado; (v) reducir
la infravivienda, (vi) y mejorar el servicio
publico de informacién y gestion de las
solicitudes de vivienda social.

3.6. La Region Metropolitana de Amsterdam

La gobernabilidad de la Regién
Metropolitana de Amsterdam se basa

en la cooperacion voluntaria entre las
provincias de Noord-Holland y Flevoland,
los 33 municipios de ambas provincias y la
ciudad de Amsterdam sobre la base de los
acuerdos suscritos en 2016 por todas estas
entidades. En el plano institucional, esta
cooperacion se desarrolla a través de tres
comisiones de la MRA (MetropoolRegio
Amsterdam, MRA) en las que participan
los representantes politicos de todos los
gobiernos de la Region. Los temas de
vivienda se tratan en una subcomision
especifica dentro de la Comision de
Territorio.

El documento marco de la actuacion de

la MRA es su Agenda de Accion (MRA,
2016). En materia de vivienda, la Agenda
establece que todos los municipios de la
Region deben formalizar acuerdos sobre

la programacién y coordinacion de las
actuaciones residenciales (accion 1.1),

lo que implica la obligacién de coordinar
sus planes de vivienda, asi como de
informar sobre la disponibilidad de terrenos
residenciales para los préximos cuatro

a diez anos (accion 1.2). El desarrollo de
estas dos acciones ha sido recogido en una
posterior publicacién de la MRA (2018).

De acuerdo con los estudios previos

sobre la vivienda, la MRA estima que sera
necesario construir en el drea metropolitana
un minimo de 60.000 viviendas hasta el
ano 2020, la mayor parte de las cuales

se deberan promoverse en las zonas de
proximidad de los principales nodos de
transporte publico, a fin de garantizar

la coherencia entre tejido residencial y
movilidad metropolitana, y teniendo en
consideracién la demanda de nuevos
equipamientos que generaran.

4. Gobernanza y planificacion de la
vivienda en la metrépoli de Barcelona

La existencia de un gobierno metropolitano
con competencias en vivienda se puede
considerar, como se acaba de ver al analizar
las experiencias internacionales, una
fortaleza a la hora de desarrollar politicas
de vivienda a escala metropolitana y de
manera particular a la hora de tener una
vision estratégica conjunta materializada
en un instrumento de planificacion. Este es
el punto de partida de este apartado en el
que se entra a tratar cuél es el estado de

la cuestion en la metrépoli de Barcelona.
Antes, sin embargo, se haré un breve
repaso al marco juridico-competencial
especifico de Espafa en materia de

vivienda. De hecho, no hay que olvidar
que las politicas de vivienda a escala
metropolitana tienen un alcance amplio,
tanto desde la vertiente sectorial como en
cuanto a los niveles administrativos que
intervienen.

4.1. Politicas de vivienda transversales y
multinivel en el marco de un reconocimiento
institucional de las dreas metropolitanas

La vivienda es una cuestion poliédrica
muy interrelacionada con la sociedad v,
precisamente por esta caracteristica, existe
una gran variedad de politicas, ademas
de las que se consideran propias de
vivienda, que tienen una gran incidencia,
como por ejemplo la politica econémica,
la politica fiscal, las politicas sociales y las
politicas territoriales, entre las principales.
De este modo, la politica de vivienda
debe entenderse desde una concepcion
transversal, como una amalgama de
politicas y actuaciones combinadas

y complementarias entre diferentes
departamentos de las administraciones.

Junto con esta diversidad sectorial de las
politicas de vivienda, hay que tener presente
también la estructura competencial entre las
diferentes administraciones. Asi, en Espanfa,
la vivienda es una competencia exclusiva
del Gobierno de la Generalitat de Catalunya
y del resto de gobiernos autonémicos que
han asumido las competencias propias. Sin
embargo, el Estado tiene competencias
exclusivas plenas y basicas en aspectos con
gran incidencia en las politicas de vivienda
como, por ejemplo: (i) en las bases de la
ordenacién del crédito, mediante las que

se convenian créditos con las entidades
financieras para la promocién de vivienda
protegida; (ii) en las bases y coordinacion
general de la actividad econémica, principal
apoyo legal de los planes de vivienda del
Gobierno del Estado y de sus asignaciones
presupuestarias; (i) y en la regulacién de
las condiciones bésicas que garantizan la
igualdad de los espanoles en el ejercicio de
los derechos constitucionales, en general,

y el derecho a la vivienda digna y adecuada,
en particular.

Por otro lado, de acuerdo con la Ley de
Bases del Régimen Local, el municipio
ejerce como competencias propias, en los
términos de la legislacién del Estado y de
las comunidades auténomas, las materias
de urbanismo, promocién y gestiéon de
vivienda de proteccién publica con criterios
de sostenibilidad financiera y conservacion
y rehabilitacién de la edificaciéon. En este
caso es preciso hacer notar que estas
competencias municipales se encuentran
acotadas por los legisladores estatal y
autonémico, y en ultimo término por la
capacidad financiera de los ayuntamientos,
aspecto muy relevante en los Ultimos anos,
en gue las administraciones locales han
visto enormemente limitada su capacidad
de actuacion.

En el caso de la metropoli de Barcelona
existe el Area Metropolitana de Barcelona,
una administracion local que abarca,
ademas del municipio de Barcelona, otros
treinta y cinco municipios circundantes. En
cuanto a las atribuciones en vivienda, la
misma Ley de creacién del Area le otorga,
por un lado, competencias en materia de
planeamiento urbanistico, de promocion
de suelo y de vivienda y, por otro lado, deja
la puerta abierta a que los ayuntamientos

y demds administraciones le deleguen
competencias. Si se mira desde un punto
de vista comparado se puede considerar,
pues, que la institucionalizacién de las
politicas de vivienda en la metrépoli de
Barcelona se sitian en un punto intermedio,
entre aquellas realidades urbanas que

no tienen ni gobierno ni competencias



metropolitanas y aquellas que, en cambio,
tienen un nivel de institucionalizacion
consolidado y unas competencias en
materia de vivienda méas extensas.

En definitiva, como sucede también en
otros paises, las politicas de vivienda

en Catalufa y, en concreto, en el drea
metropolitana, se desarrollan en un marco
competencial complejo en el que participan
diferentes niveles administrativos. La
diversidad tematica y administrativa forman
parte intrinseca de las politicas de vivienda
y es desde esta 6ptica que deben ser
afrontadas, también a escala metropolitana.

4.2. La planificacion de la vivienda en la
metrépoli de Barcelona

Los instrumentos de planificacion en
materia de vivienda son relativamente
recientes en la metropoli de Barcelona 'y

en Cataluha en general. Los antecedentes
con mas tradicién son los planes estatales
de vivienda, que consisten en un
instrumento de programacion a medio plazo
(usualmente, cuatro afos) mediante los
cuales se definen las lineas de actuacién

y se distribuyen, de forma convenida con
las comunidades auténomas, los recursos
asignados en los presupuestos generales
del Estado. En Catalufa, los instrumentos
de planificacién propia se defineny se
desarrollan, principalmente, a partir de la
Ley 18/2007, del Derecho a la Vivienda.

En el titulo Il de esta ley se especifican

los instrumentos de planificacion y
programacion en materia de vivienda, asf
como sus contenidos. Estos instrumentos
son el Plan Territorial Sectorial de la Vivienda
y sus instrumentos de desarrollo parcial, los
programas supralocales de vivienda y los
planes locales de vivienda. El Plan Territorial
Sectorial de la Vivienda es la figura que
debe orientar las actuaciones e inversiones
en materia de vivienda en Catalufa a

medio y largo plazo. Este Plan, actualmente
en proceso de tramitacién, con un
documento de Avance del Plan y pendiente
de la aprobacion inicial, constituye una
oportunidad para desarrollar una estrategia
de vivienda también a escala metropolitana,
como se vera a continuacion.

Estos son, pues, los instrumentos de
planificacién en materia de vivienda
previstos en Cataluia, que se completaran
con las competencias en materia de
vivienda del Area Metropolitana de
Barcelona que se han visto anteriormente.
En este marco, el desarrollo de un
instrumento de planificacién integral en
materia de vivienda a escala metropolitana
podria llevarse a cabo de tres formas.

Una primera férmula pasarfa por una
modificacion de la ley de creacion del
Area Metropolitana de Barcelona, con

la incorporacién de esta competencia,
como minimo, en materia de planificacion,
mediante la elaboracion de un plan de
vivienda metropolitano. Esta solucion,
similar a la llevada a cabo en Londres,
tiene el apoyo de algunos autores

(Bosch, 2011; Ger héazi y Tosic, 2018),
pero légicamente no es la Unica posible.
Una segunda via seria la redaccion de

un plan a escala metropolitana que
desarrollara los instrumentos del Plan
Territorial Sectorial de la Vivienda, de
modo coordinado entre el gobierno de

la Generalidad de Catalufa y el Area
Metropolitana de Barcelona y, obviamente,
con la participacién de los municipios del
ambito. Y por ultimo, una tercera via seria
la delegacion de competencias de los
municipios metropolitanos, opcién que

ya considera la misma ley de creacion del
Area Metropolitana de Barcelona, con el
fin de elaborar un plan metropolitano de la
vivienda, en coordinacién con los planes
locales de vivienda existentes.

Sea como sea, la formula a adoptar
deberia fundamentarse en una vision de
transversalidad y de gobernanza multinivel.
Asimismo, deberia incorporar los principios
de jerarquia y coherencia del sistema de
planeamiento urbanistico y territorial, sobre
todo respecto al Plan Director Urbanistico
del Area Metropolitana de Barcelona, hoy
en redaccidn, y también respecto al Plan
Territorial Metropolitano de Barcelona 'y

el Plan Sectorial de Vivienda, y articularse
a escalas inferiores a partir de los planes
locales y supralocales de vivienda.

A pesar de la limitacion normativa para
afrontar las problemaéticas relativas a

la vivienda desde una aproximacion

mas integral, el Area Metropolitana

de Barcelona dispone de atribuciones
sectoriales. Con el fin de dotarlas de

un marco conjunto se han redactado

las directrices de politica metropolitana
de vivienda para el periodo 2016-2019
(Area Metropolitana de Barcelona, 2016),
mediante las cuales se consolidan los
instrumentos en curso, como la gestiéon
del suelo y la promocién de vivienda,
desempenadas desde el IMPSOL, o las
ayudas a la rehabilitacion, gestionadas
desde el Consorcio Metropolitano de

la Vivienda. Asimismo, en el marco del
mandato 2016-2019 se han desplegado
otros nuevos, entre los que cabe
destacar la linea de ayudas al pago de los
suministros, gestionadas por el Area de
Desarrollo Econémico y Social; la entrada
en funcionamiento del Observatorio
Metropolitano de la Vivienda de Barcelona,
y Metropolis Barcelona, un operador
publicoprivado para la promocién y gestion
de vivienda asequible (véase figura 4).
Mencion aparte merece el Plan Director
Urbanistico del Area Metropolitana de
Barcelona, actualmente en redaccion,

y que constituye la principal figura de
planeamiento urbanistico del territorio de
los treinta y seis municipios. Légicamente,
la vivienda es una cuestion central, como
en cualquier plan de estas caracteristicas.

Estas actuaciones son muy necesarias para
suplir las limitaciones de los ayuntamientos
en materia de promocién de vivienda, de
inversion en rehabilitacion, o de ayudas

al pago de suministros. Sin embargo, su
eficacia seguramente se veria incrementada
si fueran acompanadas de instrumentos

de planificacién de conjunto a escala
metropolitana, como por ejemplo, de

un plan metropolitano de vivienda y/o

de planes o estrategias més especificos
(rehabilitacion, exclusion residencial, entre
otras). Estos instrumentos de planificacion,
basados en diagnosis lo més precisas
posibles de la realidad metropolitana,
permitirian definir los objetivos, priorizar la
inversion publica y realizar una evaluacion
del proceso para, si fuera oportuno, redefinir
o priorizar el objetivos iniciales.

5. Conclusiones

Una caracteristica comun de las areas
metropolitanas es el elevado riesgo de
exclusion residencial que sufren sus
residentes, sobre todo en periodos de
recesion econémica. Es en estos territorios
donde los precios de las viviendas alcanzan
los valores més elevados, lo que genera
una gran demanda de vivienda asequible
que suele superar con creces la oferta
existente. Esta crisis de accesibilidad a la
vivienda es la causa principal de que los
mayores niveles de exclusién residencial

y de segregacion urbana se produzcan en
estos entornos.

La evolucién de las condiciones
socioresidenciales en la metrépoli de
Barcelona confirman esta problematica.
Desde el estallido de la crisis econémica,

el nimero de hogares con problemas de
solvencia para satisfacer el coste de su
vivienda, en condiciones residenciales
inadecuadas y en barrios vulnerables

se ha incrementado sustancialmente.

Y, evidentemente, estas dindmicas
residenciales de exclusion no siguen una
l6gica municipal sino que se producen en
todo el &mbito metropolitano en mayor
o menor intensidad. Por lo tanto, es
también desde esta escala metropolitana
que se debe afrontar el problema de la
vivienda.

Ahora bien, para planificar e implementar
politicas de vivienda a escala metropolitana,
es necesario disponer de un modelo de
gobernabilidad metropolitana que permita
articular los intereses de todos los niveles
de gobierno implicados y, como sefalan
numerosos trabajos, este no es el escenario
més extendido.

Sin embargo, tras revisar las competencias
y funciones en materia de vivienda
ejercidas por un buen nimero de
gobiernos metropolitanos de Norteamérica,
Europa y Oceania, los resultados sugieren
que en los Ultimos afos esté teniendo
lugar un proceso de metropolitanizacion

de las politicas de vivienda en muchas
urbes. Ahora bien, este reconocimiento

de la escala metropolitana en vivienda no
esté asociado a ningin modelo exclusivo
de gobernabilidad. Suele tener lugar en
modelos de gobierno de dos niveles si

el superior disfruta de la competencia

(por ejemplo, la Autoridad del Gran
Londres, la Autoridad Combinada del

Gran Manchester, la Métropole de Aix-
Marsella-Provenza o el Gran Sydney),
puede basarse en la cooperacién voluntaria
(por ejemplo, en la Region Metropolitana
de Amsterdam), y obviamente también se
resuelve con un gobierno metropolitano a
un nivel (la Ciudad de Toronto).

Desde este marco de andlisis, el desarrollo
de politicas metropolitanas de vivienda en la
conurbacion de Barcelona presenta graves
limitaciones. Los principales obstaculos son:
(i) la ausencia de un gobierno metropolitano
con competencias en la materia; (ii)

una débil integracién de la planificacion
urbanistica del territorio metropolitano

con las politicas de vivienda; (iii) y la falta

de un plan metropolitano de vivienda.

Sin embargo, existen un conjunto de
circunstancias que permiten ser optimista
de cara a un préximo mayor reconocimiento
de esta dimension metropolitana de

las politicas de vivienda en Barcelona:

(i) la reciente creacion de Habitatge
Metropolis, un operador metropolitano
publicoprivado de alquiler asequible; (i)

la entrada en funcionamiento, durante
2017, del Observatorio Metropolitano de

la Vivienda de Barcelona; (iii) disponer del
Plan de Actuacion Metropolitano (PAM)

en el que se detallan las directrices de
politica metropolitana de vivienda para el
periodo 2016 a 2019; (iv) y el hecho de que
el Plan Director Urbanistico Metropolitano
de Barcelona y el Plan Territorial Sectorial
de Vivienda de Catalufia se encuentren en
proceso de elaboracién.

En este contexto juridico e institucional,
para avanzar en la construcciéon de una
politica metropolitana de vivienda hay

gue construir un espacio de gobernanza
transversal y multinivel que aborde la
problematica de la vivienda desde una
escala metropolitana. En este marco,

la redaccion de un plan metropolitano

de vivienda podria convertirse en el
instrumento de concertacion y seguimiento
entre las instituciones y agentes implicados,
asi como la rétula entre la planificacion
sectorial y el planeamiento urbanistico y
territorial.
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REDUCIR LAS
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LA CIUDAD REAL. LA
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DE RENTAS EN CLAVE
METROPOLITANA
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Resumen

El grave impacto social de la crisis
econdmica y financiera que se inici6 en
2008 desbordé el sistema de proteccién
social estatal y autondmico, por lo que

una parte importante de la gestion de

la pobreza recayé en los municipios,
forzandoles a funcionar por la via de las
ayudas de urgencia social como ultima

red de proteccion. En clave metropolitana,
la heterogeneidad en el disefo de las
prestaciones en cada uno de los municipios
no ayudo a reducir el incremento de

la desigualdad, sino més bien todo lo
contrario. El escenario actual, marcado por
la reactivacién econémica, pero también por
la puesta en marcha de la renta garantizada
de ciudadania (RGC), abre una ventana de
oportunidad para reflexionar en torno a la
mejora de la proteccion a la ‘ciudad real’.
En este sentido, el articulo presenta los
resultados de simular estadisticamente

una prestacion complementaria a la RGC
de &mbito metropolitano, considerando
también el coste de vida diferencial en todo
el territorio.

Palabras clave: pobreza, garantia de rentas,
gobernanza metropolitana, redistribucion,
politica social, desigualdad.

1. Introduccion

Cada vez son mas las metrépolis que

se dotan de estructuras politicas con
capacidad de gobierno mas alla de los
limites municipales, sobre la ‘ciudad real’.
Aungue la institucionalizacién del hecho
metropolitano es un fendmeno que se
empez6 a producir con cierta intensidad en
algunos paises occidentales en los anos
70, no ha sido hasta a partir de los afnos 90
cuando se ha consolidado en todo el mundo
una tendencia creciente a la formacién

de instituciones metropolitanas (Ahrend

et al., 2014). Se trata, sin duda, de una
reaccion logica al cambio de escala de la
realidad urbana que se ha ido produciendo
desde hace décadas, como consecuencia
de la evolucion tecnolégica y del
crecimiento demografico incesante de las
aglomeraciones urbanas. Hoy en dia resulta
ya indiscutible que los retos econémicos,
sociales, medioambientales y también
politicos a que se enfrentan las grandes
ciudades rebasan el dmbito municipal

de la ciudad central y han adoptado una
dimension claramente metropolitana.
Precisamente, la Nueva Agenda Urbana,
aprobada en 2016 en Quito en el marco de
la Conferencia Habitat Ill de la ONU sobre
vivienda y desarrollo urbano sostenible,

se hace eco de este fendmeno e insta a
apoyar y a fortalecer “nuevas formas de
gobernanza local y metropolitana eficaces,
que crucen fronteras administrativas y se
basen en territorios funcionales” (ONU,
2017).

En Cataluia, en 2010 se creo el Area
Metropolitana de Barcelona (AMB), una
entidad local supramunicipal que aglutina
36 municipios de la conurbacion de
Barcelona, que intensificé notablemente
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el nivel de institucionalizacion de las
estructuras metropolitanas preexistentes.
El disefo institucional del AMB actual
aporta un gobierno metropolitano, aunque
con representacion indirecta y con un
modelo competencial mixto. Es decir,
algunas competencias son exclusivas del
AMB y otras son en concurrencia con los
municipios u otras administraciones (Galan
et al., 2016). Las competencias exclusivas
provienen directamente de los organismos
metropolitanos que precedieron la AMB,
los cuales se fusionaron en la actual entidad
metropolitana. Estas competencias son:
transportes y movilidad, ciclo del agua 'y
tratamiento de residuos y medio ambiente.
Ademas, con la creacion del AMB también
se han fortalecido las competencias en
urbanismo y ordenacion del territorio. En
cambio, las materias en las que comparte
competencias con los municipios (y

otros niveles de la Administracion) son:
vivienda, cohesion social y territorial,
desarrollo econémico y gestién de algunas
infraestructuras. En estos casos, el papel
del AMB habitualmente queda reducido a
facultades de coordinacion y planificacion
o de fomento de determinadas iniciativas,
siendo mds bien excepcional la prestacion
de algun servicio.

Ultimamente, sin embargo, se esta
instalando un interesante debate publico
sobre la necesidad de aumentar el

peso de las politicas metropolitanas en
Barcelona, particularmente en aquellos
ambitos en los que, de momento,

estan menos desarrolladas. Algunas
voces estan reclamando, por ejemplo,

la metropolitanizacién de las politicas

de vivienda y, de hecho, los trabajos

que se estan desarrollando desde el
Ayuntamiento de Barcelona y el AMB para
disponer préximamente de un operador
publicoprivado metropolitano (Habitatge
Metropolis para construir vivienda de
alquiler asequible son un claro ejemplo
de avance en esta linea. Otras opiniones
reclaman lo mismo en materia de cohesion
social. En este sentido, hay algunas
medidas que se estan implementando
desde el AMB y que también significan
avances desde el punto de vista de

la gobernanza metropolitana de las
desigualdades sociales, aunque todavia
queda mucho camino por recorrer en este
campo. Partiendo de este contexto, el
presente articulo quiere contribuir a este
debate ofreciendo algunas evidencias
empiricas sobre por qué se necesitan
politicas metropolitanas en materia de
cohesién social.

2. Las politicas de garantia de rentas y la
escala territorial

2.1. Los sistemas de garantia de rentas a
debate

Los sistemas de garantia de ingresos

se hallan actualmente en el centro del
debate publico de muchos de los paises
de la OCDE, incluso en aquellos que

son méas generosos en los niveles de
proteccioén social. Dos son los elementos
principales que lo explican. Por un lado,
el aumento de formas atipicas de empleo
y del riesgo de pérdida del puesto de
trabajo en un contexto de transformacion
digital y de creciente automatizacion. Por
otro, la incapacidad de las prestaciones
asistenciales para cumplir el objetivo de
sacar a la poblacién de la pobreza, aunque,
como intervenciones de Ultimo recurso,
es indiscutible su eficacia para reducir la
intensidad (Barbier, 2017).

En este debate, se plantean un abanico de
alternativas y propuestas que van desde la
mejora y la armonizacién de los programas
de rentas minimas existentes a la apuesta

por rentas garantizadas, pasando también
por programas de estimulo y bonificaciones
al empleo o iniciativas méas rupturistas
como la implementacion de una renta
bésica universal. A grandes rasgos, las
rentas minimas de insercion (existentes

en gran parte de comunidades auténomas
espafolas y en muchos paises europeos)
mantienen, a pesar de las reformas
recientes, las limitaciones de una elevada
condicionalidad (de renta y conducta) y, al
mismo tiempo, unas insuficientes cobertura
e intensidad protectora (Noguera, 2015).
Las rentas garantizadas también estan mas
sujetas a la insuficiencia de ingresos, pero
generalmente con umbrales de elegibilidad
y cuantias de la prestacion superiores. En
consecuencia, la eficacia hacia la poblacion
pobre es superior. En estos esquemas de
renta, las condiciones de insercion para los
perceptores eliminan o solo condicionan
parcialmente la prestacion. Por otro lado,
los créditos fiscales para trabajadores/

as con bajos salarios buscan ampliar el
atractivo econdémico de los trabajos menos
remunerados y evitar los desincentivos

al empleo de las personas dependientes
de las prestaciones sociales (Fernéandez,
2015). Se trata de una medida a medio
camino entre el sistema fiscal y el sistema
de prestaciones asistenciales, y surgen
inicialmente en los paises anglosajones,
donde no existe reglamentacion de salarios
minimos. En diferentes modalidades, las
bonificaciones al empleo han sido también
incorporadas al Revenu de Solidarité Active
(RSA) francés y al Programa de Garantia

de Ingresos del Pais Vasco. Finalmente,

la renta basica se formula desde la
universalidad y la incondicionalidad. Esto es,
que el derecho a recibir la prestacion no se
limita a la poblacién con ingresos inferiores
a un determinado umbral, sino que la
reciben todos, tanto si se esté dispuesto

a trabajar como si no. En resumen, las
féormulas que se plantean actualmente
para luchar contra la pobreza son diversas
y los resultados esperados en términos

de poblacion beneficiaria y de intensidad
protectora también.

2.2. La escala territorial: gobernanza
multinivel y redistribuciéon

La creciente diversidad y complejidad de
las necesidades de la poblaciéon que surgen
en el contexto postindustrial conllevan un
aumento de la importancia de la proximidad
para darles respuesta y, en consecuencia,
de la ‘localizacion’ de la provision de
bienestar (Andreotti y Mingione, 2014). Los
estados del bienestar se redimensionan
hacia arriba —con un nuevo papel de las
instituciones supranacionales—y hacia
abajo —con una funciéon mas relevante de
las regiones y los municipios— (Ferrera,
2005; Kazepov, 2010). La idea de que

el bienestar local es mas eficaz para
reconocer y dar respuesta a las diversas y
complejas necesidades de la poblacion ha
sido amparada por la Comisién Europea y
recogida en el concepto de subsidiariedad
vertical. Este proceso, al que también

se suman diferentes actores publicos y
privados, da lugar a un escenario complejo
de gobernanza multinivel en el disefo,
gestion e implementacién de politicas
sociales (Kazepov, 2010).

Sin embargo, la evidencia empirica

ha mostrado que los efectos de la
descentralizacion y la gobernanza multinivel
pueden ser ambivalentes (Bonola y
Champion, 2014; Obing et al., 2005). La
mayor receptividad de las administraciones
locales y regionales a las demandas

y necesidades de la poblacion puede

verse dafada por un aumento de las
desigualdades territoriales, especialmente
si la coordinacion intergubernamental no
estd bien disefada (Kazepov, 2010). Un



caso paradigmatico de esta problematica
se manifiesta habitualmente en las

areas metropolitanas, especialmente en
relacion con las politicas que pretenden
abordar la desigualdad social, ya que a
menudo les cuesta alcanzar una logica
redistributiva que contribuya a cohesionar el
conjunto de la metrépoli (Kliber y Rochat,
2018). Esto se debe sobre todo a que
estas aglomeraciones urbanas, aunque
constituyen una realidad socioterritorial
integrada, generalmente se encuentran
fragmentadas administrativamente.

Esta situacién genera habitualmente

una heterogeneidad importante de las
politicas de cohesién que se desarrollan
internamente en todos los territorios
metropolitanos, que no ayuda a reducir

la desigualdad en la ciudad real. Este
fendémeno ha sido remarcado por

varios estudios realizados en las areas
metropolitanas de EE.UU. desde mediados
de los anos 70, que muestran una
asociacion positiva entre la desigualdad
social y el grado de fragmentacion
gubernamental. En la medida en que los
municipios pobres no tienen suficiente
caudales para satisfacer las demandas de
sus residentes, se produce un desajuste
sistematico entre recursos y necesidades
gue perpetua e incluso refuerza la
desigualdad de ingresos entre la poblaciéon
metropolitana (Kliber y Rochat, 2018).

Una idea similar se extrae también de

otro estudio reciente de la OCDE (2016),
donde se muestra que cuanto mas
fragmentada administrativamente esta una
metrépoli, mas probabilidades hay de que la
segregacion residencial socioeconémica sea
més elevada.

Para hacer frente a esta cuestion,

hay autores que plantean diferentes
posibilidades desde un punto de vista
tedrico. Algunos autores piensan que

el mejor modo de gobernar las areas
metropolitanas en pro de la equidad

social y espacial seria la consolidacion y
centralizacién gubernamental mediante
fusiones municipales (Rusk, 2003) o

a través de la creacion de gobiernos
metropolitanos fuertes (Orfield, 2002).
Otros autores, ubicados entre los tedricos
del federalismo fiscal —cubriendo los vacios
del Nuevo regionalismo (Wallis, 1994) en lo
que respecta a las cuestiones de equidad

y redistribucién—, son mas de la opinion
que estas disfuncionalidades se podrian
superar mediante la cooperacion y el
intercambio de ingresos via subvenciones
entre administraciones. El objetivo de

esta via seria redistribuir recursos a los
lugares con mas necesidades, manteniendo
al mismo tiempo los beneficios de la
descentralizacion y la autonomia local, tanto
en términos de la proximidad en la gestion
de las necesidades sociales, como de la
rendicion de cuentas y de la responsabilidad
hacia las preferencias locales (Oates, 2011).

Enel caso de Barcelona, la creacion en
2011 del Area Metropolitana de Barcelona
como administracion supramunicipal
constituye una gran oportunidad en este
sentido, con el fin de mejorar la cohesién
social en la metrépoli. Lo que se analiza

en este articulo es qué pasaria si este
gobierno metropolitano estuviera en
disposicion de implementar una hipotética
prestacion de garantia de rentas que
supere la heterogeneidad que se da
actualmente en cuanto a criterios y cuantias
de las prestaciones entre los municipios
metropolitanos. ¢Seria esto mds eficaz para
reducir las desigualdades de ingresos entre
la poblacién metropolitana de Barcelona?

3. Plan de analisis y metodologia

El articulo consta de dos partes analiticas
claramente diferenciadas. En primer

término, se ofrece un anélisis en clave
metropolitana del conjunto de ayudas y
apoyos econdémicos que los consistorios
locales han destinado durante los

ultimos anos a atender situaciones de
vulnerabilidad econémica. Los datos
originariamente provienen del Registro
unificado de datos de los entes locales
(RUDEL) del Departamento de Bienestar
Social y Familia, pero para 19 de los

36 municipios que pertenecen al area
metropolitana de Barcelona se ha contado
con la intermediacion y el trabajo de
armonizacion del Circulo de Comparacion
Intermunicipal de Servicios Sociales
(Diputacion de Barcelona). Para el resto

de municipios de que se dispone de datos
se trabaja con los mismos indicadores
utilizados en el marco del Circulo de
Comparacion Intermunicipal de la
Diputacion de Barcelona: gasto anual en
prestaciones de urgencia social y gasto

en prestaciones, servicios y proyectos

para paliar la vulnerabilidad econémica

por unidad de convivencia. El andlisis se
completa con diagramas de dispersién, que
tienen por objetivo mostrar la naturaleza de
la relacién entre el gasto local ejecutado en
prestaciones sociales y las necesidades de
la poblacion de los municipios. Este anélisis
se aplica durante un periodo marcado por
el contexto de crisis y por el repliegue de
administraciones superiores respecto a la
atencién a la pobreza.

En segundo lugar, se ha realizado un
ejercicio de simulacion de la aplicaciéon de
la renta garantizada de ciudadania (RGC) y
de una renta complementaria a la RGC de
alcance metropolitano. La simulacion se
realiza a partir de los datos de la Encuesta
de Condiciones de Vida, 2016 (ECV 2016).
La simulacion se plantea con carécter
sustitutorio del complejo y heterogéneo
elenco de prestaciones municipales, por
lo que se suprimen de partida las cuantias
de renta que proporciona la ECV en los
componentes ‘Ingresos por asistencia
social’ y 'Ayudas para vivienda'. A la vez,
el ejercicio se articula en dos fases. En

la primera fase se realiza la simulacién

de la RGC en el ambito metropolitano
considerando su desarrollo completo. En
la segunda fase, se parte del escenario
anterior para introducir una hipotética
prestacion complementaria para la
poblacion de la metropoli de Barcelona,
considerando varios criterios de elegibilidad
y cuantia. Esta consideracion genera al
mismo tiempo tres nuevos escenarios.

El primero eleva el umbral de elegibilidad
de la RGC de 1 a 1,2 veces el indicador
de renta de suficiencia de Cataluna (IRSC)
(escenario 1). Los dos restantes introducen
un factor diferencial en los criterios de
elegibilidad (escenario 2) y también en

la cuantia de la prestacion (escenario 3)
que se aplica a la poblacién residente en
los diferentes municipios en funcién del
coste medio de la vivienda en cada uno
de ellos. El coste de la vivienda se toma
como referencia del coste de vida que
debe asumir la poblacién de rentas méas
bajas seguin su lugar de residencia. En este
sentido, los municipios metropolitanos

se clasifican en dos grupos delimitados a
partir de la ratio entre la media del precio
de vivienda de alquiler en el municipio

y la media del precio de alquiler en el
conjunto metropolitano (ambas referidas
al afno 2016). Asi, se distinguen los
municipios con precios de vivienda altos
y los municipios con precios de vivienda
medios y bajos. La idea es introducir un
efecto compensatorio sobre la poblacion
que reside en los municipios con un coste
de vida més elevado. Asi, en el escenario
2, el mecanismo compensatorio solo actua
en el criterio de elegibilidad, elevando

el umbral a 1,5 veces el IRSC para la
poblacion residente en estos municipios

(para el resto de poblacién el umbral se
mantiene en 1,2 veces el IRSC). Y en

el escenario 3, el efecto compensatorio
también se traslada a la cuantia de la
prestacion, asignando el 100% de las
cuantias simuladas sobre los residentes en
los municipios con precios de las viviendas
maés altos y el 80% sobre el resto.

El objetivo final de la simulacion es

ofrecer diferentes escenarios para

evaluar principalmente dos cuestiones: el
costo de la implementacion de cada tipo
de prestacion y el efecto que provoca

cada uno de ellos en la reduccién de la
pobreza y de la desigualdad de ingresos
en el conjunto de la metrépolis de
Barcelona. Para medir este efecto, se
utilizan indicadores estandares calculados
antes y después de las transferencias
econdémicas disefiadas. Como indicadores
representativos de la pobreza, se trabaja
con la tasa de riesgo de pobreza moderada
(60% de la mediana de los ingresos del
hogar) y la tasa de pobreza severa (40%
de la mediana de los ingresos del hogar).
En cuanto a la desigualdad de ingresos,

se calculan el coeficiente de Giniy el
coeficiente de Atkinson. El segundo,
menos conocido, mide la desigualdad en la
distribucién de renta dandole més peso en
el célculo a la prevalencia de la poblacion
con rentas bajas. Del mismo modo que el
indice de Gini, su valor también oscila entre
0y 1, siendo nula la desigualdad en el caso
de 0 y méxima cuando tiene un valor de 1.

4. Crisis, gestion local de la pobreza y
desigualdades metropolitanas

La irrupcioén de la crisis econémica y
financiera en 2008 se produjo en plena
transicion del modelo publico de atencién
social en Catalufa, en el impasse entre la
asistencia social clasica y la universalizacién,
desarrollo y expansién de los servicios
sociales como cuarto pilar de bienestar.
Esto transformoé completamente el
escenario y las circunstancias sobre las que
se estaba trabajando hasta el momento
desde el mundo local en materia de
proteccién social, afectando particularmente
al papel de las ayudas de urgencia social
dentro del conjunto del sistema.

En el &rea metropolitana de Barcelona,
concretamente, la crisis econémica
configurd una situacion marcada por la
pérdida masiva de puestos de trabajo, el
elevado endeudamiento de las familias en
concepto de vivienda, el aumento de las
privaciones de consumo y el incremento
de la desigualdad de ingresos después de
dos décadas de reduccién gradual (Sarasa
et al.,, 2013). Por otro lado, el descenso

de la actividad econémica también puso

de manifiesto la debilidad estructural del
sistema de garantia de rentas del Estado
espanfol, un sistema extenso, complejo

y con déficits histéricos asociados a un
elevado grado de fragmentacion y una

baja intensidad protectora (Laparra y Ayala,
2009). Ademas, a nivel autonémico, en
2011, la Generalidad de Catalufa introduce
una serie de restricciones en los criterios de
concesion de la renta minima de insercion
(RMI), todo ello para controlar el incremento
potencial de beneficiarios (Gutiérrez,

2014). Hasta ese momento la RMI habifa
respondido en Cataluna subsidiariamente
como prestacion de garantia de rentas ante
los vacios de proteccién social del sistema
estatal.

Todo ello supuso una rapida metamorfosis
del sistema asistencial en Catalufa
respecto a los Ultimos afios precrisis.

Por un lado, se desvia la responsabilidad
hacia los dispositivos estatales, algo
impensable poco tiempo atrds, cuando

las competencias sobre el desarrollo del
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sistema de garantia y sostenimiento de
rentas formaba parte de la pugna politica
entre los gobiernos estatal y autonémico.
De esta manera, los beneficiarios de la
renta activa de insercion (RAI), de caracter
estatal, que hasta entonces habian tenido
un papel testimonial en Catalufa, crecen
en paralelo al aumento de las necesidades
sociales y a las limitaciones de la RMI
para hacerle frente. Por otro lado, las
ayudas de urgencia social locales se erigen
progresivamente como el Ultimo recurso
en el contexto de crisis, adoptando una
funcién para la que no estaban disefiadas
(Aguilar-Hendrickson, 2014). Estas
prestaciones econdémicas municipales

se enmarcan normativamente dentro

del sistema catalén de servicios sociales
desde finales de la década pasada y son
las administraciones locales quienes las
definen, gestionan y financian de acuerdo
con las competencias que tienen en

el &mbito de los servicios sociales de
atencion primaria. Tienen una finalidad
muy clara: “atender situaciones de
necesidades puntuales, urgentes y bésicas,
de subsistencia, como la alimentacion,

el vestido y el alojamiento” (art. 30). Sin
embargo, los déficits en la proteccion
social estatal y autonémica durante todo
el periodo de crisis hacen que adquieran
progresivamente un papel de proteccion
estructural totalmente desnaturalizado.
Durante estos afos aumenta el gasto
municipal en prestaciones de urgencia
social (el gasto se triplica entre el ano
2010y el 2016, pasando de 2,78 € por
habitante a 9,35 €) y también emergen
nuevas prestaciones, servicios y proyectos
vinculados a conceptos mas amplios que la
urgencia social con naturaleza estructural
(Navarro-Varas et al., 2017a). Por ejemplo,
se van creando en las diferentes carteras
de servicios sociales municipales
microayudas econémicas de caracter
parcial, que intentan dar respuesta a la
pobreza de modo fragmentado (pobreza
alimentaria, pobreza energética, pobreza
habitacional, pobreza infantil, etc.), pero
que carecen de coherencia global (Ginesta,
2015).

Este traslado de la gestiéon de gran parte
de la pobreza al mundo local también
conlleva un debilitamiento de la intensidad
protectora. De acuerdo con la jerarquia que
establece el sistema de proteccion social
multinivel espanol, las prestaciones méas
descentralizadas son las de peor calidad.
Por un lado, este tipo de prestaciones

son las de mas baja cuantia y no estan
garantizadas, sino que estan sujetas a

la disponibilidad de crédito y la dotacién
presupuestaria de los consistorios
municipales. Para dar una referencia
respecto al nivel de cuantias de estas
prestaciones, en el drea metropolitana

de Barcelona el gasto anual medio por
expediente familiar en concepto de ayudas
econdémicas de urgencia social municipales
es de aproximadamente de unos 1563 €, y
se amplia a unos 237 € si se consideran
todos los programas dirigidos a la
vulnerabilidad econémica (Navarro-Varas et
al., 2017). Por otro lado, la especializacion
creciente de las ayudas contribuy6 en
parte a aumentar significativamente

las gestiones administrativas de las
prestaciones y los servicios de los mismos
ayuntamientos, asi como de las que
proporcionan otros entes. De modo que,
durante los anos mas agudos de la crisis,
la sobrecarga de tareas administrativas
termina redundando en la mayoria de
casos en un descenso de las posibilidades
de intervencion social.

Aparte del debilitamiento de la intensidad
protectora, otra de las disfuncionalidades
que se deriva de este traslado de la
gestion de la pobreza al mundo local
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tiene que ver con sus efectos en relacién
con la escala territorial. La respuesta
entre los municipios metropolitanos es
muy heterogénea: en los conceptos de
proteccién incluidos en los programas; en
los requisitos de acceso a las prestaciones
—variaciones en el umbral de definicion de
la situacion de necesidad, en el tiempo
de residencia en el municipio requerido o
en la diferente combinacién de aspectos
econdémicos y sociales a la hora de realizar
la valoracién—; en los importes, frecuencia
y duracion de las prestaciones (Ginesta,
2015; Navarro-Varas et al., 2017). En

este sentido, los gastos de vivienda y

el hecho de si se incluyen o no en el
cémputo de la renta y en qué cuantia,
adquieren también un rol central en esta
diferenciacion territorial de la atencion
social. A priori, la diferenciacion territorial
de la oferta de servicios no deberia
considerarse un problema en si mismo.
De hecho, la principal razén que justifica
la descentralizacién de la atencién social
es la existencia de diferencias locales en
las necesidades, preferencias, recursos

y oportunidades. Pero estas diferencias
se vuelven problematicas cuando se
convierten en desigualdades (Arlotti y
Aguilar-Hendrickson, 2018) y esto es
precisamente lo que se desprende del
anélisis de las prestaciones de urgencia
social en el &mbito metropolitano de
Barcelona (Navarro-Varas et al., 2017;
DALEPH, 2017).

La atomizacién municipal de las
prestaciones y, por tanto, la heterogeneidad
de la respuesta a la pobreza por parte de los
diferentes consistorios en pleno contexto
de crisis, no ayudd a reducir la desigualdad
econdémica en el conjunto de la metrépolis.
Tal y como se muestra en las figuras 1y 2,
durante el periodo recesivo la intensidad

de la proteccion generada mediante las
prestaciones de urgencia social o las
prestaciones para paliar la vulnerabilidad
economica en un sentido mas amplio,

no correlaciona con las necesidades de
origen material de la poblacién. Es decir, el
gasto corriente destinado a prestaciones
econdmicas de urgencia social no ha sido
maés intenso en aquellos municipios con las
tasas de paro mas elevadas. Solo cuando
los indicadores macroeconémicos han
remontado, se ha empezado a ajustar mejor
la relacién entre recursos y necesidades

en los municipios metropolitanos. Estos
resultados ponen de manifiesto: 1) que la
atencion municipal a la urgencia social en

el area metropolitana de Barcelona no esta
ajustada a la distribucién de las carencias
economicas de la poblacién metropolitana;
2) que este desajuste se intensifica en
ciclos econdmicos recesivos.

Ademas, el apoyo a las politicas

locales llevado a cabo por parte de
administraciones con competencias
supramunicipales (Diputacion de Barcelona
o Area Metropolitana de Barcelona)
mediante la puesta en marcha de
programas especificos —-muy importantes
en términos econémicos— no redunda
tampoco en la correccién de estas
desigualdades territoriales. En algunos
casos porque su disefo no responde a
una légica redistributiva y en otros porque
conllevan una gestion tan complicada

que desvanece los efectos positivos que
puedan generar en este sentido (Navarro-
Varas et al., 2017).

Por lo tanto, teniendo en cuenta todos
estos elementos, emerge la necesidad de
avanzar hacia un modelo consensuado que
garantice las necesidades bésicas de los
ciudadanos del conjunto de la metrépoli,
pero que, ademas, también sea capaz de
generar dindmicas redistributivas entre los
municipios metropolitanos.

5. Simulacién de un modelo de
garantia de rentas para la Barcelona
metropolitana

Fase 1: el escenario simulado del
despliegue completo de la renta garantizada
de ciudadania en el drea metropolitana de
Barcelona

La aprobacion en el Parlamento de la

Ley 14/2017, de 20 de julio, de la renta
garantizada de ciudadania, significa una
modificacion sustancial del actual sistema
de garantia de rentas en Cataluna. De
facto, la Generalitat de Catalunya se

erige como responsable “de asegurar los
minimos de una vida digna a las personas
y unidades familiares que se encuentran
en situacién de pobreza, a fin de promover
su autonomia y participacion activa en la
sociedad”. De esta manera la Generalitat
de Catalunya retoma la responsabilidad
que, en el contexto de crisis, rehuyd al
excluir del programa de rentas minimas a
todas las personas con una problematica
de naturaleza laboral. En el marco de la
nueva ley, la prestacion se reconoce como
derecho subjetivo, elimina el requisito de
“dificultad social anadida” —introducido en el
Decreto del afo 2011~y eleva las cuantias
de la prestacion respecto a la RMI.

En este nuevo contexto, se entiende que
las prestaciones de urgencia social, tal y
como se han ido desarrollando en términos
de volumen y carécter estructural, dejarian
de tener sentido en primera instancia.

Es por ello que en esta simulacién no

se consideran estas transferencias de
asistencia social, lo que ya provoca también
de partida un efecto homogeneizador

en el seno de la metropoli de Barcelona,
eliminando la diversidad de criterios
respecto a la elegibilidad y la intensidad
protectora de los municipios metropolitanos.
En cuanto a la complementariedad y
compatibilidad de los ingresos derivados de
prestaciones y de las rentas del trabajo con
la RGC, en el ejercicio se ha optado por una
interpretacion amplia. Para los perceptores
de ayudas estatales de desempleo y para
los perceptores de pensiones contributivas
y no contributivas de la Seguridad Social

de importe inferior al valor del IRSC
vigente, la ley si considera el derecho a un
complemento que les permita llegar a la
cuantia que establece la RGC. En cambio,
con respecto a las rentas del trabajo, a
pesar de que la legislacion solo considera la
compatibilidad y complementariedad de la
RGC con las rentas derivadas del trabajo a
tiempo parcial y, inicialmente solo para las
familias monoparentales, en esta simulacion
si se han considerado compatibles en todas
las situaciones.

Dado que la insuficiencia de ingresos

es la que acredita el acceso a la RGC,

la poblacion elegible se selecciona
exclusivamente bajo estos parametros:

la poblacion de la metropoli con ingresos
inferiores al IRSC, fijado en 7.968 euros
anuales. Este importe, considerando

la composicion de los hogares, se
corresponde también con la cuantia
méxima prevista para la RGC, incluyendo la
prestacion complementaria de activacion e
insercion. Por lo tanto, este es el importe
que se proporciona en la simulacién a

la poblacion elegible sin ningun tipo de
ingreso, que aproximadamente representa
el 5% del conjunto de la poblacién
metropolitana. En el caso de existir ingresos
(de cualquier tipo), el importe asignado a los
beneficiarios es la diferencia hasta llegar a
este maximo.

De acuerdo con todas estas
consideraciones, los perceptores
potenciales de la RGC conforman el 5,1%
de la poblacion metropolitana, es decir,



el 7% de los hogares de la metrépoli de
Barcelona (tabla 1). Tal y como se puede
observar en la figura 3, la poblacion
objetivo se sitla evidentemente en el
extremo inferior de la distribucién, una
distancia considerable respecto al umbral
de riesgo de pobreza moderada del &rea
metropolitana de Barcelona, fijado en el afo
2016 en 11.199 €.

El coste estimado del despliegue completo
de la RGC en el &rea metropolitana de
Barcelona segun los criterios adoptados

en esta simulacién, asciende a 452,3
millones de euros (tabla 2). Esto significa un
aumento sustancial respecto al gasto real
ejecutado en el mismo afno en concepto

de la RMI (aproximadamente 42 millones
de euros). Por lo tanto, esta seria una
aproximacion a la magnitud del esfuerzo
econdmico que debe realizar la Generalitat
de Catalunya, solo para implementar la RGC
en el dmbito metropolitano de Barcelona.
Aunque parezca elevado, hay que decir, sin
embargo, que este nivel de gasto estimado
todavia se sitla lejos del ejecutado, por
ejemplo, para el Programa de Renta de
Garantia de Ingresos del Pais Vasco,

con un gasto por habitante del 2015 de
225,6 €, mientras que en esta estimacion
realizada de la RGC el gasto por habitante
metropolitano se sitla en los 140 €.

Desde el punto de vista de la eficacia

de la prestacion hacia la reduccion de la
pobreza y la desigualdad de ingresos en

el &rea metropolitana de Barcelona, cabe
decir que el despliegue simulado de la
RGC se muestra efectivo a la hora de
mejorar la situacion de la poblacién con
rentas mas bajas. Es decir, que su efecto
se nota, principalmente, en la reduccion de
poblacién en riesgo de pobreza severa o en
la reduccion de la desigualdad medida por el
indice de Atkinson. Pero, en cambio, tiene
unos efectos mucho mas limitados en el
descenso de la tasa de riesgo de pobreza
moderada y de la desigualdad general
medida a partir del indice de Gini (tabla 2).

Por tanto, todo indica que el Unico efecto
que se puede esperar del despliegue total
de la RGC en el &mbito metropolitano es
que dignifique un poco mas las condiciones
de vida de la poblacién mas pobre. Sin
embargo, hay que sefalar también que,

en términos de eficacia, este esquema

no es muy diferente del que consiguen
otros programas similares del entorno
internacional méas cercano. En gran parte

de los paises europeos los programas de
garantia de rentas son también insuficientes
para sacar a la poblacion de la situacion de
pobreza, siendo principalmente efectivos en
la reduccion de la intensidad de la pobreza,
aungue con diferencias evidentes entre
paises (Frazer y Marlier, 2009; Figari et al.,
2013; Barbier, 2017).

Fase 2: la aplicaciéon de una prestacion
metropolitana de garantia de rentas
complementaria a la RGC

La propuesta de una prestacion
complementaria a la RGC para la
conurbacion de Barcelona se justifica, en
primer término, para mejorar la eficacia de
la proteccion social en este ambito, llegando
alli donde previsiblemente no lo hara la
RGC. El segundo argumento descansa
sobre la redistribucién y la equidad en un
territorio funcionalmente integrado, pero
no cohesionado socialmente. Desde este
punto de vista, se trata de generar un
instrumento redistributivo capaz de corregir
las desigualdades territoriales existentes

y las disfuncionalidades que generan en la
metropoli las actuales ayudas econdmicas
de urgencia social municipales. Aqui es

donde deberia desempenfar un papel
relevante el gobierno de la AMB, sobre el
que la propia administracion metropolitana
ya ha empezado a reflexionar (Salinas et al.,
2018).

Como se ha indicado anteriormente, se ha
trabajado sobre tres escenarios simulados.
El escenario 1 pone de manifiesto que,

al ampliar el umbral hasta 1,2 veces el
IRSC (9.562 anuales), el porcentaje de
poblaciéon metropolitana elegible pasaria

a ser del 7,4% (tabla 3). Esto implica un
aumento de casi unos 50.000 hogares
beneficiarios respecto a la cobertura de la
RGC. Los escenarios 2 y 3 muestran que
el efecto compensatorio segun el precio
de la vivienda de los municipios amplia
nuevamente la poblacién con derecho a la
prestacion hasta llegar al 10,56%. El costo de
implementar los diferentes escenarios estéa
relacionado con el volumen de la poblacién
elegible, siendo superior en los escenarios
en los que los criterios de elegibilidad son
menos restrictivos (escenarios 2 y 3). Sin
embargo, en la medida en que la cuantia de
la prestacion en el escenario 3 penaliza a la
poblacion elegible del grupo de municipios
con precios de vivienda medios y bajos, el
coste disminuye ligeramente respecto al
escenario 2 (tabla 4).

Respecto a los efectos en términos de
cohesién social (tabla 4), los escenarios

2y 3 alcanzan una reduccién significativa
de la pobreza moderada a partir de la
inyeccién de cuantias anuales minimas.

En el escenario 1, en cambio, la reduccion
de la pobreza moderada no se alcanza
hasta llegar a una cuantia de 2.000 €
anuales. Esto se explica porque la poblacion
elegible en el escenario 1 parte de niveles
de renta inferiores a los de los otros dos
escenarios simulados. Suponiendo que al
presupuesto de la prestacion metropolitana
complementaria se destinaran los 180
millones de euros que aproximadamente
estan destinando actualmente los
municipios metropolitanos a prestaciones
de asistencia social y de vivienda, la cuantia
anual podrfa situarse en unos 1.000 € por
hogar (83 € mensuales). Con esta cuantia,
la pobreza moderada en el escenario 1 no
se alteraria, mientras que los escenarios
que tienen en consideracion el costo de
vida diferencial partes de la metrépoli se
reducirian ligeramente, del 18,9% al 18,4%.

Sin embargo, el impacto mas apreciable de
la prestacion metropolitana complementaria
se produce nuevamente en la reduccion

de la pobreza severa (figura 4). Asi, en esta
horquilla de complemento a la RGC de
1.000 € anuales, la poblacién con ingresos
inferiores al 40% de la mediana pasaria del
4,3% al 3,1% (escenario 1)y el 2,4% en los
escenarios 2 y 3. Tal y como se ha sehalado
anteriormente, en este caso, el descenso
de la pobreza, tanto moderada como severa,
serfa también méas acusado si la cuantia

de la prestacion fuera mas sensible a la
composicion de los hogares.

En cuanto al impacto de la prestacion
metropolitana complementaria en la
reduccion de la desigualdad en el seno de
la metropoli destacan dos aspectos (tabla
5). En primer lugar, el indice de Atkinson
sigue siendo mas sensible que el indice

de Gini, y muestra una variacion mas
elevada en cualquiera de los escenarios. En
segundo término, es el escenario 2 el que
parece ser mas efectivo en la reduccion

de la desigualdad cuando no se establece
un tope presupuestario. Ahora bien, si se
toma como referencia el gasto actualmente
destinado a las ayudas de urgencia social
por parte de los municipios (1.000 euros
anuales como cuantia de la prestacion), las

diferencias entre los diferentes escenarios
son minimas.

En definitiva, los resultados derivados de
la simulacion de la hipotética prestacion
complementaria metropolitana apuntan que,
en general, la relacion eficacia-eficiencia
serfa més favorable en el escenario que
bonifica a la poblacién pobre que reside
en los municipios con viviendas mas
caras de la metrépoli, solo en los criterios
de elegibilidad (escenario 2). Pero esto
siempre y cuando esta prestacion cuente
con un presupuesto mas elevado que el
que actualmente destinan los municipios
metropolitanos a las ayudas de urgencia
social (180 millones de euros anuales).

Si el presupuesto de la prestacion
complementaria metropolitana se quedara
en los niveles de gasto actual, no habria
practicamente diferencias entre la eficiencia
de los escenarios 2 y 3, con los que (eso
si) se obtendrian claramente mejores
resultados que con el escenario 1.

6. Conclusiones

La gran recesion ha puesto en evidencia

las carencias y debilidades del sistema de
garantia de rentas y de la descentralizacion
del bienestar en Espafa: el nivel de gasto es
comparativamente bajo y poco eficiente. A
nivel metropolitano, las politicas municipales
hacia la pobreza son de muy baja intensidad
y retroalimentan la desigualdad existente.

Con la reciente aprobacion de la RGC,

se establece un nuevo punto de partida
desde el que avanzar en la garantia de
ingresos de la poblacion metropolitana
con una légica redistributiva. El argumento
presentado en este articulo es sencillo:
aglutinar los recursos que actualmente

se destinan, de forma descoordinada, a
las ayudas municipales de urgencia social
para dotar de mas presupuesto a una
prestacion metropolitana de garantia de
rentas complementaria que llegue alli donde
previsiblemente no lo hara la RGC.

Los resultados de la simulacion de esta
prestacion metropolitana evidencian que el
aspecto fundamental para ganar efectividad
en favor de la cohesion social metropolitana
pasa légicamente por incrementar el gasto
publico en materia de garantia de rentas.
Pero lo que resulta més interesante es

que el disefio de la prestacion que se
perfila como ligeramente mas eficiente es
aquel que considera diferentes escenarios
de elegibilidad segun los precios de la
vivienda de los municipios, manteniendo

la misma cuantia de la ayuda en todo el
ambito metropolitano (escenario 2). Por

lo tanto, a la espera de estudios mas
exhaustivos, parece que combinar en el
disefo de una prestacion de este tipo
elementos que muestren sensibilidad en
relacion con la diversidad del coste de vida
municipal, junto a otros que mantengan
criterios de homogeneidad territorial en su
implementacién metropolitana (cuantia),

es una cuestion importante para reducir la
desigualdad de ingresos en el conjunto de la
metrépolis de un modo més eficiente.

En definitiva, lo que resulta fundamental

es progresar hacia un modelo avanzado

de politica social metropolitana que

genere dinamicas redistributivas entre

los diferentes municipios. La reduccion

de la desigualdad socioecondmica en la
metrépoli de Barcelona solo sera posible

si la problematica se aborda desde una
perspectiva metropolitana. En esta linea, es
preciso construir herramientas que superen
y corrijan la falta de eficiencia que se

deriva de la heterogeneidad de las politicas
municipales en el &mbito metropolitano.
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Vergés, Robert Ramirez, Manuel Acero, Manuel Herce i José
Aguilera. Febrer 1994)

17. El Valles Occidental: planejament urbanistic i
problematica territorial

(Amb treballs d'Oriol Civil, Manel Larrosa, Jordi Casso, Francesc
Mestres, Pere Montana, Ricard Pié i Batis Ibarguren. Febrer 1994)

18. La ciutati la inddstria

(Amb treballs d’Antoni Lucchetti, Narcisa Salvador, Javier
Sdez, Amadeu Petitbo, Ezequiel Baré, Manuel Villalante, Juli
Garcia, Oriol Nel-lo i Josep M. Alibés. Juliol 1994)

19. El Baix Llobregat: planejament urbanistic

i problematica territorial

(Amb treballs de Josep Montilla, Miquel Roa, Joan-Antoni
Solans, Javier Sdez, Miguel Durbén, Xavier Eizaguirre, Joan
Lépez i José Luis Flores. Setembre 1994)

20. Els espais oberts: parcs, rius i costes

(Amb treballs d’Angel Simon, Joaquim Clusa, Albert
Serratosa, Juli Esteban, Maria Marti i Jaume Vendrell.
Octubre 1994)

21. El Vallés Oriental: planejament urbanistic

i problematica territorial

(Amb treballs de Jordi Terrades, Josep Homs, Jordi Casso,
Ramon Torra, Jordi Prat, Jordi Bertran, Joan Lépez i José Luis
Flores. Novembre 1994)

22. La ciutati el comerg
(Amb treballs de Margal Tarragd, Ricard Pi¢, Amador Ferrer,

Josep M. Carrera, Josep M. Bros, Josep Llobet, Francesc Mestres,

Juan F. de Mendoza, José |. Galan, Enric Llarch i Marisol Fraile.
Gener 1995)



23. El Maresme: planejament urbanistic i problematica
territorial

(Amb treballs d’Agapit Borras, Montserrat Hosta, Sebastia Jornet,
Pere Lleonart, Ramon Roger i Robert Vergés. Febrer 1995)

24. Mobilitat urbana i modes de transport

(Amb treballs d'Oriol Nel-lo, Manuel Villalante, Joagquim Clusa,
Jacint Soler, Josep M. Aragay, Juli Garcia, Miguel Angel
Dombiriz i Ole Thorson. Abril 1995)

25. Enquesta metropolitana de Barcelona (1995):
primers resultats

(Informe realitzat per I'Institut d'Estudis Metropolitans de
Barcelona sota la direccié de Marina Subirats. Setembre 1996)

26. Les formes de creixement metropolita

(Amb treballs d'Antoni Font, Manuel de Sola-Morales,
Josep Parcerisa i Maria Rubert de Ventos, Carles Llop,
Josep M. Vilanova i Amador Ferrer. Gener 1997)

27. Las grandes ciudades espafiolas: dinamicas
urbanas e incidencia de las politicas estatales
(Informe realitzat per Oriol Nel-lo. Juliol 1997)

28. Els 20 anys del Pla General Metropolita

de Barcelona

(Amb treballs d’Albert Serratosa, Ricard Pi¢, Amador Ferrer,
Fernando de Teran, Josep M. Huertas, Juli Esteban

i Joan Antoni Solans. Novembre 1998)

29. L'habitatge a les arees centrals

(Amb treballs de Juli Esteban, Josep M. Carrera, Amador Ferrer,
Agusti Jover, Ricard Vergés i Borja Carreras-Moysi.

Febrer 1998)

30. Indicadors estadistics municipals

(Informe realitzat pel Servei d'Estudis Territorials de

la Mancomunitat de Municipis de I'Area Metropolitana
de Barcelona. Setembre 1998)

31. L'Alt Penedés: planejament urbanistic

i problematica territorial

(Amb treballs d'Enric Mendizabal, Joaguim Clusa, Joan Rossello,
Jordi Casso, Albert Serratosa, Joan Lépez i Joan Miguel Piqué.
Desembre 1998)

32. L'urbanisme municipal a Catalunya
(Amb treballs d’Amador Ferrer, Joaquim Sabaté
i Joan Antoni Solans. Marg 1999)

33. La renovacio urbana als barris fronterers

del Barcelonés

(Amb treballs de Jaume Carné, César Diaz, Emili Mas,

Antoni Nogués, Javier Ferrandiz, Jordi Ferrer i Angela Garcia.
Marg 2007)

34. Enquesta de la Regié de Barcelona 2000:

primers resultats

(Informe elaborat per I'Institut d’Estudis Regionals

i Metropolitans de Barcelona, sota la direccié de Salvador Giner.
Octubre 2001)

35. Estrategia Territorial Europea
(Amb treballs de Joan Lépez, Joan Miquel Piqué, David Shaw
i Alexandre Tarroja. Febrer 2002)

36. Ciutat compacta, ciutat difusa

(Amb treballs de Josep Maria Carrera, Josep Maria Carreras,
Joan Antoni Solans, Salvador Rueda i Oriol Nel-lo.

Maig 2002)

37. Grans aglomeracions metropolitanes
europees

(Treball realitzat per Josep Serra, Montserrat Otero

i Ernest Ruiz, del Servei d'Estudis Territorials de

la Mancomunitat de Municipis de I'Area Metropolitana
de Barcelona. Juny 2002)

38. Els nous reptes de la mobilitat a la regié

de Barcelona

(Amb treballs de Joan Lopez, Francesc Robusté,
Robert Vergés, Manel Larrosa, Jordi Prat i Juli Esteban.
Marg¢ 2003)

39. Estrategies territorials a les regions catalanes
(Amb treballs d'Alexandre Tarroja, Juli Esteban, Jordi Ludevid,
Joan Vicente, Francesc Gonzalez, Josep Oliveras,

Joan Vilagrassa i Joan Lopez. Juliol 2003)

40. Estructura del mercat de treball

(Amb treballs de Joaquim Capellades i Mireia Farré,

Juan Antonio Santana i José Luis Roig, Francesc Castellana,
Antonio Bermejo, Rosa Mur i Joan Miquel Piqué,

Narcisa Salvador i Jordi Arderiu. Novembre 2003)

41. L'ordenacio6 del litoral catala
(Amb treballs de Joan Busquets, Jordi Serra, Elisabet Roca,
Joan Alemany, Amador Ferrer i Salvador Antén. Juliol 2004)

42. Las grandes ciudades espafiolas en el umbral
del siglo XXI

(Informe realitzat per Oriol Nel-lo. Setembre 2004)

43. El urbanismo municipal en Espafia
(Amb treballs d’Amador Ferrer i Manuel de Sola-Morales.
Juny 2005)

44, Planificacion de infraestructuras y territorio.
El Arco Mediterraneo

(Amb treballs de Francesc Carbonell, Josep Baguena,
Francesca Governa, Joaquin Farinés, Josep Vicent Boira
i Jean-Claude Tourret. Abril 2007)

45. Poligons d'activitat economica: tendéncies

de localitzacid i accessibilitat

(Amb treballs de Carme Miralles-Guasch, Carles Donat, Angel
Cebollada i Frontera, Margarida Castaner. Antoni Ferran i Meélich
i Juli Esteban i Noguera. Juny 2007)

46. Habitatge i mobilitat residencial. Primeres dades
de 'Enquesta de condicions de vida i habits de

la poblaci6 de Catalunya, 2006

(Informe realitzat per Carme Miralles-Guasch, Carles Donat
i Jaume Barnada. Setembre 2007)

47. El repte del paisatge en ambits metropolitans

(Amb treballs de Carles Llop, Francesc Munoz, Enric Batlle,
Fabio Renzi, Ramén Torra, Antoni Farrero, Victor Ténez

i Jaume Busquets. Febrer 2008)

48. La mobilitat quotidiana a Catalunya

(Amb treballs de Carme Miralles-Guasch, Laia Oliver Frauca,
Obdulia Gutiérrez, Joan Alberich Gonzélez, Daniel Polo,

Angel Cebollada, Pilar Riera, Carme Bellet, Josep M. Llop,
Antoni F. Tulla, Marta Pallarés-Blanch. Jufio/ 2008)

49. Temps i territori. Les politiques de temps

de les ciutats

(Amb treballs de Teresa Torns, Vicent Borras, Sara Moreno,
Carolina Recio, Ulrich Muckenberger, Sandra Bonfiglioli

i Lluc Gwiazdzinski. Desembre 2008)



50. Aglomeracions metropolitanes europees

(Amb treballs de Josep M. Carreras, Montserrat Otero

i Ernest Ruiz, del Servei d'Informacié i Estudis Territorials de
la Mancomunitat de Municipis de I'Area Metropolitana

de Barcelona. Mar¢ 2009)

51. Transformacions territorials a I'Area Metropolitana
de Barcelona

(Amb treballs d'Oriol Nel-lo, Joan Alberich, Carles Donat

i Laia Oliver. Juliol 2010)

52. La societat metropolitana de Barcelona.

Una visi6 a partir de I'Enquesta de condicions

de vida i habits de la poblacio

(Amb treballs de Marina Subirats, Pedro Lépez,

Cristina Sanchez, Sonia Parella, Lluis Flaguer i Antoni Ramon.
Juliol 2010)

53. La seguretat ciutana a les metropolis del segle XXI
(Amb treballs de Jaume Curbet, Francesc Guillén Lasierra,
Josep Maria Pascual i Esteve, Marcel Cajelait, James Bennett,
Betsy Stanko, Christophe Soullez, Alain Bauer, Carles Gonzélez
Murciano i Marta Murria Sangenis. Gener 2011)

54. Escenaris territorials per a les regions europees:
el cas de Barcelona

(Amb treballs de Roberto Camagni, Roberta Capello,
Jacques Robert, Antonio Affuso, Joan Trullén, Rafael Boix
i Vittorio Galletto. Maig 2011)

55. El Pla Territorial Metropolita de Barcelona

(Amb treballs de Juli Esteban Noguera, Josep Maria Carrera,
Alpuente, Antoni Alarcon Puerto, Carles Castell Puig,

Marti Domenech Montagut, Marc Montlleé Balsebre, Pere
Montana Josa, Andreu Ulied, Manel Larrosa, Carles Llop,
Joan Antoni Solans Huguet, Ricard Pié¢ Ninot, Ramon Roger
Casamada, Agusti Jover, Miguel Morell, Manuel De Torres
Capell, Antonio Font, Robert Vergés Fernandez, Rodrigo
Alaminos Rodriguez, Maria Rovira Duran, Alessandro
Delpiano, Tim Marshall, Oriol Nel-lo. Jufiol 2012)

56. L'impacte social de la crisi a I'’Area Metropolitana
de Barcelona i a Catalunya

(Amb treballs de Sebastia Sarasa, Sergio Porcel i

Lara Navarro-Varas. Maig 2013)

57. Discursos emergents per a un nou urbanisme

(Amb treballs de Joan Trullén, Xavier Boneta, José Farifa,
Xavier Matilla, José Maria Echarte, Guillermo Acero, Jon
Aguirre, Jorge Arévalo, Pilar Diaz, Ihaki Romero, Gemma
Fernédndez, Marc Marti-Costa, Alfons Recio, Miquel Pybus,
Albert Arias, Pere Suau-Sanchez, Jordi Bonet, Manu
Fernandez, Maties Serracant, Pau Avellaneda, Marc Montlled,
i Miquel Morell. Gener 2014)

58. Megaregions i desenvolupament urba sostenible.
Factors estratégics per a I'area metropolitana

de Barcelona en el context europeu

(Amb treballs de: Ricard Goma, Joan Marull, Vittorio Galletto,

Elena Domene, Carme Font, Rafael Boix i Joan Trullén, amb la
col-laboracié de Manel Pons i Francesc Coll. Novembre 2016)

59. Nous reptes en la mobilitat quotidiana. Politiques

publiques per a un model més equitatiu i sostenible
(Amb treballs de: Esther Anaya, Angel Cebollada, Katherine
Pérez, Anna Gémez-Gutiérrez, Irene Martin, Rossend Bosch,
Carles Conill, Floridea di Ciommo, Patxi J, Lamiquiz, Julio
Pozueta, Manuel Benito, Javier Gonzélez, Salvador Rueda, Nuria
Pérez Sans, Gemma Solé Massé, Manel Ferri, Albert Villalonga,
Miquel Estrada, José Magin Campos, Sergi Sauri, Maite Pérez,
Carme Fabregas i Manel Villalante. Novembre 2017)

60.Gentrificacid i dret a la ciutat

(Amb treballs de: Ricard Goma, Nuria Benach, Abel Albet,
Michael Janoschka, Daniel Sorando, Alvaro Ardura, Oriol Nel-lo,
Fernando Antén-Alonso, Sergio Porcel, Irene Cruz, Antonio
Lopez Gay, Lara Navarro-Varas, Carles Donat, Albert Arias-Sans,
lolanda Fresnillo, David Bravo, Jaime Palomera, Janet Sanz

i Gaia Redaelli. Juny 2018).
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