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Introduccion

El mundo se urbaniza cada vez
mas; la expansion acelerada de las re-
giones metropolitanas es un fenémeno
cada vez mas visible en el siglo XXI.

En 1990, menos del 40% del total
de la poblacion vivia en una ciudad, pero
desde 2010, mas de la mitad de todas las
personas viven en un area urbana. En
2050, las estimaciones apuntan a que 7
de cada 10 personas habitaran en una
ciudad.

Como consecuencia, las transfor-
maciones econdmicas, sociales, cultura-
les y medioambientales de las Ultimas
dos décadas han traido nuevos y profun-
dos procesos de reorganizacién territo-
rial, que implican desde nuevos patrones
de localizacion de la actividad urbana,
hasta la aparicién de cambios significati-
vos en el papel de las areas metropolita-
nas.

Estamos en un proceso de recon-
figuracion del espacio en el cual la esca-
la metropolitana y la urbana tienen que
convivir. Este proceso conllevard un im-
pacto importante sobre las grandes ciu-
dadesy el territorio que las rodea.

¢Como encontrar hoy el equili-
brio para priorizar los asuntos globales
sin olvidar los locales y que eso no afecte
a la cotidianidad de los ciudadanos y al
tiempo respete la autonomia de cada ba-
rrio, localidad, o ciudad que compone la
metropolis? En esta primera publicacion
del Observatorio de Metropolis, Mariona
Tomas hace un analisis de contexto me-
tropolitano contemporaneo y nos ofrece
las recomendaciones iniciales para con-
testar a estas preguntas.

Felip Roca

Secretario General de Metropolis
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Tendencias generales
y temas clave

El proceso de urbanizacion en el mun-
do es una tendencia estable y en aumento: en
menos de un siglo, casi 4 billones de personas
habitardn en areas urbanas. Se espera que
esta tendencia crezca en las préximas dos o
tres décadas, con un aumento de 2,4 billones
de residentes en areas urbanas. Las regiones
qgue actualmente son de caracter rural entra-
ran en una fase de transicion hacia sociedades
urbanas, protagonizando una de las mayores
transformaciones de la historia humana, con
sus ventajas e inconvenientes.

Segun el ultimo informe del Observa-
torio Global de Democracia y Descentralizacién
(GOLD V), las dreas metropolitanas albergan
en la actualidad 1,6 billones de personas (41%
del total de la poblacion urbana) y esta previsto
que acojan a mas de 600 millones de nuevos
habitantes en el 2030. La region de Asia-Paci-
fico domina el sistema urbano global, ya que
alberga el 47% del total de la poblacién urba-
na mundial y el 45% del total de metrépolis en
el mundo. Le sigue la regiéon de América Latina
y Caribe, con el 13% de la poblaciéon urbana y

Mapa mundial de areas metropolitanas, ciudades intermedias y % de poblacién viviendo en ciudades pequefas

14% de areas metropolitanas y Africa, con un
12%y 11% respectivamente. El resto se reparte
entre las otras regiones.

Las areas metropolitanas son espa-
cios de innovacién y de generacién de riqueza,
de cultura y de oportunidades, generando el
60% del PIB mundial. Sin embargo, aunque los
indices de desarrollo humano son mas eleva-
dos en las areas urbanas que en las rurales,

esta calidad de vida se ve amenazada por dos
problemas principales, que estan relaciona-
dos: las desigualdades sociales y los problemas
medioambientales.

El reto de la cohesién social es compar-
tido: existen actualmente grandes desigualda-
des en las areas urbanas, no sélo en relaciéon a
la renta per capita sino al acceso a los servicios y
bienes (educacién, sanidad, vivienda pero tam-

Fuente: GOLD IV Report: Co-creando el futuro urbano. Edicion 2016



4 &\\ metropolis

observatorio

Las areas
metropolitanas
se han
convertido

en el campo
de batalla de
los derechos
humanos y en
concreto del
“derecho ala
ciudad”

La manera de

afrontar estos
retos pasa

por mejorar

la gobernanza
metropolitana

bién agua potable, alimentacion, electricidad,
etc.). No existe una igualdad de oportunidades
real: ésta varia segun el origen social, el géne-
ro, el pais de nacimiento y el grupo étnico, por
nombrar algunas variables. Asi, la esperanza
de vida depende no sélo del pais de residencia
(Norte/Sur) sino del barrio en el que se habita.
Por ejemplo, en la ciudad de Barcelona las es-
tadisticas de 2014 muestran una diferencia de
hasta 9 afios en la esperanza de vida masculi-
na entre el barrio mas rico y mas pobre de la
ciudad. Estas desigualdades, existentes en los
paises del Norte Global, se amplifican en los
del Sur Global: las areas metropolitanas se han
convertido en el campo de batalla de los dere-
chos humanos y en concreto del “derecho a la
ciudad” (derecho a la vivienda, a la movilidad, a
los servicios basicos, a la cultura, a la libertad, a
la participacion).

Los problemas medioambientales son
el segundo problema de las areas metropoli-
tanas. Ya en la Conferencia de Rio en 1992 se
alerté de la importancia de la sostenibilidad y
desde entonces se han desarrollado Agendas
21 Locales para intentar reducir el nUmero de
residuos urbanos, reciclar y producir con ener-
gias limpias. Sin embargo, las emisiones de CO2
no han disminuido y la calidad medioambiental
ha empeorado en el aire, el agua y el suelo:
las muertes prematuras por la contaminacién
empiezan a ser un indicador de un problema
que requiere una accién global y no solamen-
te local. Varias iniciativas y forums celebrados
a escala mundial han hecho hincapié en la
necesidad de conseguir una mayor sostenibi-
lidad, como la XXI Conferencia sobre Cambio
Climatico (COP 21) que aprobé el acuerdo de
Paris sobre el cambio climatico en 2015. Asi, los
préximos 20 afios resultan cruciales para hallar
nuevos modelos de producciéon y de consumo:
hay que liderar la transicién hacia unas areas
metropolitanas mas sostenibles. Ademas, los
desastres naturales son devastadores en las
areas urbanas: es necesario planificar, adaptar
las infraestructuras para combatir sus efectos
y aumentar su resiliencia, sobre todo en las zo-
nas mas vulnerables.

Sin duda, las desigualdades sociales
y los problemas medioambientales estan re-
lacionados. La falta de acceso al agua potable
o al aire limpio conlleva una disminucién en
la calidad y esperanza de vida. Las personas
que habitan en lugares mas contaminados y

en condiciones insalubres suelen ser las mas
pobres y con menos igualdad de oportunida-
des. Este circulo vicioso se da especialmente
en los paises del Sur Global, donde el proceso
de urbanizacién se ha producido de una ma-
nera mas desordenada y con una fuerte dosis
de informalidad, conllevando la ausencia de
reconocimiento legal del lugar en el que se ha-
bita. Ademas, en muchos de los paises en vias
de desarrollo la variable medioambiental no es
tenida en cuenta y la concentracion urbana se
asocia a una grande contaminacion atmosféri-
ca. La brecha entre ricos y pobres se traduce,
en muchos casos, en unas areas urbanas se-
gregadas, pobladas a la par por urbanizaciones
privadas (conocidas como gated communities,
condominios, etc) y por asentamientos infor-
males (conocidos como favelas, shanty towns,
slums, villas miseria, etc). Cbmo rehacer estas
urbes para conseguir mayor equidad y cali-
dad medioambiental es el reto principal del
Sur Global, donde el estado de bienestar se
ha desarrollado de manera incipiente. Como
sefiala el informe del GOLD IV, se espera que
en 2050 la poblacién de Africa aumente en 800
millones de personas. Hay previsiones de gran
crecimiento también para la India y la China,
paises con grandes desigualdades y problemas
medioambientales. Hay que evitar pues la pola-
rizacién no solo entre areas urbanas sino en el
interior de éstas.

Las areas metropolitanas de los pai-
ses del Norte Global comparten estas inquietu-
des. Como recoge la Agenda Urbana Europea
aprobada en Amsterdam en mayo de 2016, los
temas relacionados con la inclusién social y la
sostenibilidad son prioritarios para las areas
urbanas europeas. Ademas, destacan los te-
mas de la acogida de inmigrantes y de refugia-
dos en las ciudades, la economia circular, la ge-
neracién de empleo en las economias locales,
la transicion digital y la innovacién en la admi-
nistracién publica.

En resumen, el elemento clave con-
siste en combinar la atraccion de capitales y el
crecimiento econémico de las areas metropoli-
tanas preservando a la vez la inclusién y la sos-
tenibilidad. Numerosos documentos y trabajos
académicos coinciden en un aspecto: la mane-
ra de afrontar estos retos pasa por mejorar la
gobernanza metropolitana, entendida como la
variedad de formas de gobernar las mas gran-
des aglomeraciones urbanas del mundo.
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La gobernanza
metropolitana

Existen multiples modelos de gober-
nanza metropolitana y no hay una férmula
adecuada para todos. En efecto, cada urbe tie-
ne sus particularidades y forma de gobernanza,
por razones historicas y politicas. Sin embargo,
podemos diferenciar cuatro modelos principa-
les de gobernanza metropolitana segun el tipo
de arreglos institucionales realizados:

1) Gobiernos metropolitanos o estruc-
turas creadas expresamente para afrontar los
retos metropolitanos: a un nivel (después de la
fusién de municipios o con una designacion de
“ciudad metropolitana”) o a dos niveles (man-
teniendo los municipios pero con un nivel de
coordinacion metropolitana);

2) Agencias metropolitanas sectoriales
con un grado medio de institucionalizacion
para gestionar o planificar un solo servicio
(como transporte publico, medio ambiente, po-
licia, etc.)

Grafico 1

Variables de la gobernanza metropolitana

REPRESENTACION
DEMOCRATICA Y
PARTICIPACION

CIUDADANA

COMPETENCIAS

FINANCIACION

RELACIONES MULTINIVEL
(VERTICALES Y HORIZONTALES)

3) Coordinacién vertical, donde las politi-
cas metropolitanas no se realizan por un ente
especificamente metropolitano sino de facto
por otros ambitos de gobierno que ya existen
(una regién, una provincia, un condado, etc.)

4) Modelos poco institucionalizados ba-
sados en la cooperacion voluntaria de munici-
pios: ya sea a través de una mancomunidad o
asociacion de municipios o mediante la planifi-
cacion estratégica.

En el caso del continente europeo, en
la mayoria de areas metropolitanas existe una
fragmentacién institucional, y prevalecen los
modelos con un grado medio de institucionali-
zacién: los gobiernos metropolitanos fuertes y
la asociacion voluntaria de municipios son mi-
noritarios. Esta tendencia se puede extrapolar
a los paises de la OCDE, donde el 51% de las
areas metropolitanas cuenta con algun tipo de
ente metropolitano pero sin capacidad de re-
gulacién y solo el 18% tiene autoridades metro-
politanas con poderes (OCDE, 2015). En la prac-
tica, los modelos de gobernanza metropolitana
varian segun la tradicion de cooperacion, las
alianzas politicas, las relaciones entre ambitos
de gobierno y la configuracién local de los acto-
res publicos y privados. Estos equilibrios modu-
lan el tipo de gobernanza, que evoluciona con
el tiempo. Hay muchos ejemplos de ciudades
que tienen un modelo de gobernanza metro-
politana mas o menos institucionalizado segun
las etapas: de gobierno metropolitano se pasa
a agencias sectoriales, de un plan estratégico a
la cooperacién entre municipios, etc.

En cualquier caso, todos los modelos
de gobernanza deben tratar con las cuestiones
siguientes: las competencias, la financiacién, la
representacién democratica y la participacion
ciudadanay las relaciones multinivel.
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Las areas
metropolitanas
no tienen

los recursos
financieros para
poder afrontar
los retos
urbanos

Hay que
encontrar
maneras
creativas para
que la poblacion
se sienta parte
del territorio

Las competencias

Como subraya la Declaracién de Mon-
treal sobre las Areas Metropolitanas aprobada
en Montreal en octubre de 2015, en general
no hay un reconocimiento politico de las areas
metropolitanas. En la mayoria de casos, sus
competencias son relativas a las hard policies
(urbanismo, transporte publico, infraestructu-
ras, medio ambiente), mientras carecen de las
relacionadas con las soft policies (educacion,
sanidad, servicios sociales, desarrollo econémi-
co). Ademas, en ambos casos, se trata en la ma-
yoria de casos de competencias compartidas
con otros niveles de gobierno (local, regional
o0 estatal). También hay que tener en cuenta el
caracter vinculante o no de las decisiones to-
madas. Por ejemplo, determinar si las acciones
fijadas por un plan de urbanismo metropolita-
no son obligatorias o no para los municipios.
Sin este caracter exclusivo y vinculante es muy
dificil poder aportar soluciones a una escala
metropolitana.

La financiacion

La financiaciéon determina en grande
medida el margen de autonomia de una me-
tropoli. No sélo en relaciéon a los recursos ma-
teriales (la cantidad) sino a la fuente de este
financiamiento (propio o por otras vias). Como
muestran los documentos y se expresé tam-
bién en la Declaracion de Barcelona en marzo
de 2015 por parte de los alcaldes metropolita-
nos europeos, las areas metropolitanas no tie-
nen los recursos financieros para poder afron-
tar los retos urbanos. Asi, hay poca autonomia
fiscal, ya que la mayor parte de recursos son
transferencias de otros ambitos administrati-
vos. Por ejemplo, aunque Londres dispone de
una institucién metropolitana (Greater London
Authority), su financiacién depende de la sub-
vencion del Gobierno britanico. Se necesitan
pues otros instrumentos fiscales para poder
desarrollar politicas inclusivas y basadas en la
sostenibilidad y la solidaridad. En efecto, es im-
portante dotarse de instrumentos de redistri-
bucién fiscal en el territorio metropolitano para
disminuir las desigualdades en el seno de las
areas metropolitanas, como sucede en Copen-
hague, Tokio o Minneapolis-Saint Paul.

La ciudadania

En algunos pocos casos, las areas
metropolitanas disponen de gobiernos me-
tropolitanos de eleccion directa o indirecta. En
general, predominan los modelos de eleccién
indirecta, donde las personas que han sido
elegidas como representantes politicas en sus
respectivos municipios forman parte de la es-
tructura metropolitana (como en Barcelona o
en las estructuras metropolitanas de Francia).

En los casos de gobiernos metropoli-
tanos escogidos directamente por la poblacion,
no hay una gran participacion, y en Europa hay
solo dos ejemplos, Stuttgart y Londres. En Stu-
ttgart, tras una primera votacién el afio 1994
rozando el 70%, la participacién se ha ido esta-
bilizando por encima del 50%. En Londres, hay
una estabilidad por debajo del 40%, excepto en
las elecciones de 2008 (45%) y 2016 (46%). De
hecho, el gobierno de Blair hizo un referéndum
previo a la creacion de la Greater London Au-
thority: un 72% de los ciudadanos vot6 a favor,
pero solamente votaron el 35% de los ciuda-
danos con derecho a voto. Si lo comparamos
con la participacién electoral en las elecciones
municipales, vemos en ambos casos que son
porcentajes similares. En otras palabras, la
eleccion directa del consejo metropolitano en
estas dos aglomeraciones no habria logrado un
mayor éxito de participacion ni diferenciarse de
las elecciones municipales.

Hay pues que repensar la participa-
cion politica en las areas metropolitanas, te-
niendo en cuenta que en la mayoria de casos
no existen instituciones representativas en un
territorio donde la gente vive, trabaja y desa-
rrolla su vida cotidiana en mas de un munici-
pio. Hay que encontrar maneras creativas para
que la poblacién se sienta parte del territorio y
tenga instrumentos para desarrollar su condi-
cion de ciudadanos y no sélo de consumidores
o clientes. Ademas, estas formas de participa-
cion deben incluir aquellos que suelen estar
excluidos y tener en cuenta la perspectiva de
género en su disefio, ejecucion y avaluacién. El
uso de las nuevas tecnologias de informacion
y comunicacién podria ser Util para mejorar la
participacion ciudadana en el entorno urbano.
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El interés
creciente de

las grandes
multinacionales
por desarrollar
las smart cities
pone a prueba
la capacidad de
gobernanza

La gobernanza multinivel

Las areas metropolitanas se sitlan
en un entorno de gobernanza multinivel, don-
de existen relaciones horizontales y verticales.
En efecto, las urbes se han erigido como actor
politico que teje sus propias redes internacio-
nales, como Metropolis, CGLU (Red Mundial de
Ciudadesy Gobiernos Locales y Regionales) o la
Global Taskforce of Local and Regional Govern-
ments. Estas redes permiten el intercambio de
experiencias y de buenas practicas, que puede
servir para estimular politicas en otras urbes, y
visibilizar la problematica metropolitana a es-
cala mundial.

Hay que tener en cuenta también
como se relacionan las autoridades locales y
metropolitanas con el sector privado. En efec-
to, uno de los retos actuales consiste en impul-
sar estrategias de desarrollo econémico que
generen oportunidades de riqueza para todos
y que sean respetuosas con el medio ambien-
te: actividades econémicas que se sustenten en
la economia circular, social y colaborativa, que
creen empleos dignos y que, en los paises en
desarrollo, promuevan la transicion de la eco-
nomia informal a la formal.

En las aglomeraciones urbanas ope-
ran diversos entes publicos, privados o de ca-
pital mixto de &mbito territorial diferente, com-
posicién diversay funciones variadas: otro reto
de la gobernanza metropolitana, por lo tanto,
es la coordinacion de todos ellos. Ademas, hay
que garantizar la eficiencia y la viabilidad eco-
némica de la gestion de los servicios en ambi-
tos con grandes beneficios como el del agua y
los relacionados con la sostenibilidad del terri-

torio. En este sentido, el interés creciente de
las grandes multinacionales por desarrollar las
smart cities pone a prueba la capacidad de go-
bernanza pues en este campo la cooperacién
publico-privada es ineludible. En efecto, ni los
ayuntamientos ni los gobiernos metropolita-
nos poseen la tecnologia ni los conocimientos
para desplegar la ciudad inteligente: la articula-
cién entre intereses publicos y privados se halla
en el centro de la gobernanza metropolitana.

En este sentido, hay dos interpreta-
ciones de las oportunidades del dmbito me-
tropolitano para mejorar la democracia. Por
un lado, la mayor implicacién del sector priva-
do en el gobierno de las areas metropolitanas
puede conllevar una menor transparencia y
rendimiento de cuentas (accountability). Por
otro lado, la apertura de la toma de decisiones
a otros actores (publicos y privados) y la intro-
duccién de mecanismos participativos repre-
senta una oportunidad para implicar a la ciu-
dadania y mejorar la calidad de la democracia.
En todo caso, hay que implicar el sector privado
en el desarrollo de las politicas urbanas: una
vision que incluya una pluralidad de actores y
que sea compartida por todas las partes es ne-
cesaria para avanzar en los retos que afrontan
las areas metropolitanas. Una manera de crear
esta vision es a través de la planificacién estra-
tégica, que permite llegar a consensos sobre el
futuro del drea metropolitana.

Ademds de las relaciones con otras
urbes y con varios sectores de la sociedad, la
gobernanza de las dreas metropolitanas se ve
afectada por las relaciones con otros niveles
de gobierno (municipales, regionales y nacio-
nales). En este sentido, es importante la con-

Créditos: NASA-Goddard-Space-Flight-Center_CC BY 2.0
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La gobernanza
metropolitana
debe incluir
mecanismos de
representacion
democraticay
de participacion
ciudadana para
legitimar sus
decisiones

sideracién politica y juridica del municipio y
del ambito metropolitano: si es un ambito de
gobierno importante (con competencias y fi-
nanciacion), si tiene un papel destacado en la
politica del pais (elevada participacion en las
elecciones), etc. Ademas, para entender es-
tas relaciones verticales es clave el peso de la
aglomeracién en el conjunto de la regién o pais
(segun su estructura politica, mas o menos des-
centralizada).

En efecto, la creacién de instituciones
metropolitanas con fuertes poderes (autono-
mia juridica y fiscal) y legitimidad democratica
(eleccién directa de sus representantes) no se
realiza en el vacio, sino en una estructura politi-
caya existente. La razén principal por la cual no
se crean gobiernos metropolitanos poderosos

es la resistencia politica que genera este tipo de
intervencion, por municipios y por otros ambi-
tos de gobierno ya existentes, como las provin-
cias, las regiones o el propio gobierno central.
En efecto, pocos gobiernos se atreven a crear
gobiernos metropolitanos que agrupen la ma-
yor parte de la poblacion del pais y/o su ciudad
capital. En los casos que se ha hecho se les ha
dotado de poderes limitados (de gestion, ejecu-
cion y planificacién) en campos muy concretos
(sobre todo el transporte y el medio ambiente,
y en menor medida el ordenamiento del te-
rritorio y el desarrollo econémico). El recono-
cimiento politico de las areas metropolitanas
pasa pues por la aceptacion de los gobiernos
superiores, quienes son quienes legislan y de-
terminan sus capacidades.

Recomendaciones

La gobernanza metropolitana se sus-
tenta en legitimidad por resultados, o sea, la
capacidad de poder hacer politicas y dar so-
luciones a los problemas. En este sentido, de-
pendera en gran medida de las competencias,
la financiacién y el reconocimiento que tengan
las &reas metropolitanas por parte de ambitos
superiores de gobierno. Asimismo, la gober-
nanza metropolitana debe incluir mecanismos
de representacion democratica y de participa-
cién ciudadana para legitimar sus decisiones.

La gobernanza metropolitana pasa
también por saber crear una visién compartida
por parte de todos los actores, publicos y priva-
dos. En efecto, el fracaso o éxito de las diversas
férmulas de gobernanza se entiende por las ac-
titudes de los representantes metropolitanos:
la voluntad de cooperar y de hallar un minimo
comun denominador a favor del interés gene-
ral. Puede existir formalmente una institucion
metropolitana, pero para que funcione con éxi-
to es necesario que exista voluntad politica. En
este sentido, es importante mejorar la coope-
racion multinivel y especialmente conseguir la

colaboracion de los estados nacionales. Efecti-
vamente, aunque exista un sistema mundial de
areas urbanas, el mundo continla regido por
los estados: es el momento que se impliquen
activamente en el reconocimiento politico de
las dreas metropolitanas.

Elinforme GOLD IV dirige 11 recomen-
daciones para la agenda de las areas metropo-
litanas:

1) Establecer nuevos modelos de gober-
nanza metropolitana para tratar con la comple-
jidad creciente de las areas metropolitanas

2) Basar la gobernanza metropolitana en
la democracia, la transparencia y la colabora-
cion

3) Dar a las areas metropolitanas los po-
deresy recursos adecuados

4) Desarrollar estrategias econdémicas
exhaustivas en las areas metropolitanas para
estimular la economia nacional y crear oportu-
nidades para todos
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5) Usar la planificacion estratégica para
impulsar el urbanismo inclusivo

6) Asegurar la calidad de las infraestruc-
turas y servicios accesibles para todos

7) Liderar la transicion hacia sociedades
mas sostenibles y resilientes con areas metro-
politanas mas verdes e inteligentes (greener
and smarter);

8) Promover la solidaridad territorial en-
tre areas metropolitanas, ciudades intermedias
y territorios periféricos

10)  Dar reconocimiento a la cultura (inclu-
yendo el patrimonio, la diversidad y la creativi-
dad) como un pilar de las areas metropolitanas

11)  Implicarse activamente en la escala
mundial, cooperando y promoviendo el inter-
cambio de conocimiento entre gobiernos me-
tropolitanos.

Estas recomendaciones son parecidas
a las formuladas por la Nueva Agenda Urbana
Mundial. Parece pues que hay un consenso
sobre los problemas y los retos de las areas
metropolitanas. Falta lo mas dificil: la voluntad

politica para empezar a resolverlos.
9) Poner el “derecho a la ciudad” en el
centro de las politicas urbanas para renovar el
contrato social y fortalecer la ciudadania me-
tropolitana
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