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es de I’antiguitat, les ciutats sén centres d’atraccid

de poblacié i d’activitats economiques. Aquesta

tendencia s’ha accentuat durant el segle XX i sobre-
tot a partir de 1950, en que es produeix un creixement de la
poblacié urbana i d’un estil de vida urba que sobrepassa els
limits municipals. El procés de «metropolitzacié» (Moriconi-
Ebrard, 1996) implica diversos reptes (econdomics, socials,
politics, ambientals); aquest article se centra en 1’analisi de la
dimensio politica i institucional. En primer lloc, resumim les
principals perspectives sobre el govern de les arees metropo-
litanes. En segon lloc, examinem la qiiestié de la legitimat
democratica i el paper dels ciutadans en 1’espai metropolita.

El govern de les arees metropolitanes

El debat sobre la manera de governar les ciutats i els
municipis veins reflecteix concepcions diverses sobre el
“centre” i la “periferia” i les relacions que s’estableixen
entre ambdues categories. En el camp dels estudis urbans i
la ciencia politica, observem una evolucié de les represen-
tacions de que és una area metropolitana i com ha de ser
governada, de manera paral-lela al procés d’urbanitzacio.
Hi ha tres corrents principals que donen lloc a models de
governabilitat metropolitana diferents: 1’escola de la refor-
ma (finals del segle XIX i mitjans del XX), I’escola de I’e-
leccié racional o public choice (anys 1970 i 1980) i el nou
regionalisme (que emergeix als anys 1990) (Brenner, 2002;
Heinelt and Kiibler, 2005). Tots tres neixen als Estats Units
i les seves idees s’exporten a Europa i a Canada.

Els autors de la reforma o consolidationist school conce-
ben les arees metropolitanes des d’una perspectiva “centralis-
ta” o del domini del centre sobre la periferia, reflex del creixe-
ment de les ciutats centrals de principis de segle. Segons
aquesta teoria, la prestaci6 de serveis en municipis petits com-
porta problemes d’operativitat, de recursos i de capacitat per
oferir-los, ja que aquests no disposen de la infraestructura ade-
quada. En una logica de les economies d’escala, la satisfaccié
dels ciutadans creix en augmentar la dimensié dels governs
locals perque les unitats grans sén més eficients en la presta-
cié de serveis i permeten als ciutadans participar millor en la
presa de decisions publiques (Keating, 1995; Mouritzen,
1989). Per tant, cal un poder central a escala metropolitana per
garantir la igualtat en I’accessibilitat als serveis publics i per
evitar disparitats entre el desenvolupament dels diversos
nuclis urbans. En altres paraules, el govern de les arees metro-
politanes no es pot deixar en mans dels municipis, sind que cal
una autoritat supramunicipal que vetlli pels interessos comuns.
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L’aplicacié practica d’aquesta teoria té dues vessants,
expressio de la institucionalitzacié maxima de la governabi-
litat metropolitana: a) I’annexid i la fusié de municipis, reflex
de I’absorcié de la periferia i ’expansié de la ciutat central;
b) la creacié de governs metropolitans de segon nivell, en que
es conserva I’autonomia municipal pero es crea una autoritat
metropolitana amb competéncies importants i ingressos pro-
pis. En el primer cas, es creu que la disminucié del nombre
de municipis i per tant de la fragmentaci6 institucional faci-
litara la governabilitat metropolitana, evitara les desigualtats
fiscals entre municipis i donara més importancia politica a la
gran ciutat. Per exemple, a principis del segle XX es feren a
Barcelona diverses annexions de viles i pobles veins (Gracia,
Sant Marti, Sant Gervasi, etc.) que van donar lloc a la ciutat
actual. La politica d’expansié administrativa de la ciutat fou
una eina utilitzada a Madrid entre 1948-1954, fet que expli-
ca que la superficie de la capital espanyola sigui sis vegades
més gran que la de la capital catalana. En els paisos del cen-
tre i del nord d’Europa, la fusié de municipis per crear noves
ciutats fou una practica molt estesa entre els anys 1950-70.

En el cas d’estructures a dos nivells (two-tier), es reco-
neix I’area metropolitana com a actor politic sense canviar
els limits municipals, evitant aixi una font de conflicte entre
municipis. En efecte, les politiques de fusions i annexions
municipals solen ser polemiques i acaben sent imposades
pels governs centrals o regionals. Tanmateix, també hi ha
resisténcies davant la creacié d’un govern metropolita, ja
que els municipis membres han de cedir part dels seus
poders cap a I’ambit metropolita i acceptar un lideratge
supramunicipal, més o menys fort segons el tipus de repre-
sentaci6 politica (directa o indirecta). Segons el model ideal,
cal fer eleccions metropolitanes en que s’escullen regidors i
un alcalde per al conjunt de I’area metropolitana, exemples
de Toronto (en el model de 1967) o Londres (tant al Greater
London Council abolit I’any 1986 com a la Greater London
Authority creada I’any 2000). Tanmateix, la creacié d’un
lideratge i un poder politic metropolita no sol ser ben consi-
derada pels governs superiors. En la majoria dels casos s’op-
ta per nomenar de manera indirecta els representants i el
lider metropolitans, sovint 1’alcalde de la ciutat central (com
a la Corporacié Metropolitana de Barcelona o a la recent
Communauté métropolitaine de Montréal).

En contraposici6 a aquesta concepcid -que déna un reco-
neixement politic al fet metropolita- sorgeix un corrent que
aplica els postulats de la teoria de ’elecci racional (public
choice) al govern de les arees metropolitanes. En el context
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nord-america, aquestes idees coincideixen amb el declivi de
les ciutats centrals i el boom dels suburbis, refugi de les clas-
ses mitjanes i simbol del American way of life (Teaford,
1993). Segons aquesta perspectiva, les unitats petites de
govern sén més eficients i democratiques que no pas les grans
estructures metropolitanes o les megacities. Els municipis
periferics, de petita dimensid, sén els que proporcionen uns
serveis de més qualitat i una major satisfaccid dels ciutadans,
ja que els municipis competeixen entre ells per atreure els
habitants, comercos i empreses.
Per tant, si el ciutada no esta con-
tent amb els serveis municipals,
canviara de lloc residéncia, fent
valer la maxima de “vofe with
their feet” (Tiebout, 1956). Dit
altrament, es concep [’area

El govern de les arees metropolitanes
no es pot deixar en mans dels municipis,
siné que cal una autoritat supramunici-
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plural, ja que hi ha una varietat de formes: des de pols d’in-
novacié tecnologica (com Sillicon Valley) a zones residen-
cials exclusives i segregades (gated communities) passant
per suburbis degradats.

Aquesta perspectiva es divideix en corrents interns,
pero un element transversal és I’impacte de la globalitzacié
en les arees metropolitanes. Les analisis d’alguns autors
subratllen que el procés de globalitzacié del sistema pro-
ductiu situa les arees metropoli-
tanes com a centres potencials
de localitzacié d’activitats i de
creaci6 de riquesa, generant una
nova jerarquia del territori. La
poblacié i les activitats econo-
miques, les infraestructures

metropolitana com un mercat en
que els individus trien lliurement
el lloc de residéncia en funcié de
llurs preferéncies. Per tant,
segons els autors d’aquest
corrent, en cap cas s han de crear
estructures de coordinacié metro-
politana que limitin la competicié
intermunicipal i que obliguin els municipis a col-laborar. Si
aquests ho volen fer, per prestar un servei en comdu, ha de ser
de manera totalment voluntaria (Bish and Ostrom, 1973).

Mentre que la concepcié reformista concebia I’area
metropolitana articulada a partir d’un gran centre, per als
autors de 1’elecci6 racional no existeix una realitat metropoli-
tana, sind un conjunt de municipis independents. Aquesta és
doncs una visié metropolitana fragmentada, que es tradueix a
la practica en I’abolici6 dels governs metropolitans i la crea-
ci6 d’agencies amb una sola funcié. Als Estats Units, tret d’al-
gunes excepcions (Miami, Portland, Kentucky, Minneapolis),
domina el model dels special districts: la creaci6 d’ageéncies
voluntaries de prestacié d’un dnic servei per a un conjunt de
municipis (abastament d’aigua, gestié de residus, transport
public, etc.). Per tant, les qiiestions d’equitat social i fiscal
queden en un segon terme: no es considera que hagin de ser
una tasca dels municipis ni un tema d’interés metropolita'.

La visié nord-americana de les periferies fa un tomb a
partir dels anys 1990, en que¢ predomina ’escola del new
regionalism. Segons aquesta perspectiva, ja no sén valides
les idees del domini del centre sobre la periféria ni de la
lliure competencia dels municipis; cal entendre les arees
metropolitanes com un tot, en que el centre i les periferies
son interdependents. De fet, es conceben les periféries en

El procés de globalitzacié del sistema
productiu situa les arees metropolitanes
com a centres potencials de localitzacié

d’activitats i de creacié de riquesa,
generant una nova jerarquia del territori

estratégiques (port, aeroport,
tren d’alta velocitat), els centres
de tecnologia, les universitats,
etc., es distribueixen cada vega-
da més en el conjunt de I’espai
metropolita, tant al centre com a
la periféria. Per tant, les ciutats i
Ilurs arees metropolitanes es tro-
ben en una situacié de competicié per tal de ser les seus
d’empreses, centres de recerca, institucions internacionals,
esdeveniments culturals i esportius, etc. (Pierce, 1993).

Draltres autors destaquen els efectes de les «ciutats glo-
bals» (Sassen, 1991) sobre 1’estructura social: les desigual-
tats en ’accés al mercat laboral, I’habitatge i I’educaci6 o la
«dualitzacié» de la societat (Mollenkopf and Castells,
1991). Un dels problemes comuns a les grans ciutats €s la
segregacid espacial i social, com ho demostra la coexisten-
cia de processos de gentrificacio i de ghettoitzacio. El cen-
tre histOric barceloni n’és un exemple: turistes i visitants
gaudeixen dels nombrosos cafés, comercos i hotels de
moda mentre que una part dels habitants viu en espais sense
les minimes condicions d’higiene i seguretat. Aquest con-
trast és una de les paradoxes de les “ciutats duals” i il-lustra
un dels efectes del sistema productiu actual.

Laplicaci6 de les idees neo-regionalistes a la governabi-
litat metropolitana il-lustra la preocupacié per combinar 1’en-
fortiment de la competitivitat economica i la cohesi6 social. A
més a més, el nou regionalisme concep les arees metropolita-
nes de manera pluricentrica, com una xarxa de nuclis inter-
connectats, on tots sén necessaris. Per tant, a 1’hora de traduir-
ho en un model de gesti6 i de govern, es descarta tant la cre-
acié de governs metropolitans forts amb centralitzacié de

I La perspectiva de I'eleccié racional corrent conviu amb la nova gestié
publica, segons la qual les administracions han de prestar perd no ges-
tionar necessariament els serveis publics. A més a més, cal fer un s més
racional dels recursos, avaluar el rendiment de I'administracié i disminuir

el pes de la burocracia. Aquest corrent sintonitza doncs amb els postu-
lats del public choice, tant en la concepcié dels ciutadans com a clients
com en el rebuig de crear noves estructures (en aquest cas, metropoli-
tanes).
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poders com el predomini d’ageéncies sectorials que no tenen
una visié global dels reptes metropolitans. Des del punt de
vista neo-regionalista, cal promoure eines flexibles de gover-
nanga que incloguin la participacié d’actors diversos
(publics i privats) i que serveixin per formular I’estrategia de
creixement econodmic de les regions urbanes, sense oblidar
les qiestions de la cohesid social i la sostenibilitat mediam-
biental (Savitch and Vogel, 2000; Wallis, 1994). Alguns
exemples son estructures lleugeres de planificacié metropo-
litana, la coordinacid per un ambit de govern ja existent (pro-
vincia, regid) i mecanismes horitzontals com els plans estra-
tegics. De fet, si observem algunes de les autoritats metropo-
litanes existents actualment -Stuttgart (1994), Lié (1999),
Londres (2000) o Montreal (2000)-, veiem que no tenen
practicament competencies en I’ambit social ni funcions de
redistribucid; llur objectiu principal €s la millora de la com-
petitivitat economica i la planificacio i gestié en arees com el
transport o els residus. D’aquesta manera es promou el des-
envolupament econdmic metropolita alhora que s’assegura
una certa coordinacié de les politiques metropolitanes.

En resum, la relaci6 centre-periféria té la seva traduccié
politico-institucional: governs metropolitans amb competen-
cies importants (escola de la
reforma), cooperacié voluntaria i
fragmentacié del poder (escola
de I’elecci6é racional), formules
flexibles de governanga metropo-
litana (nou regionalisme). Les
configuracions institucionals
metropolitanes sén variades en
funcié de la historia i la cultura
politica, el marc juridic i institu-
cional i la mobilitzacié dels
actors (sobretot, els partits poli-
tics). Més enlla de la forma institucional de la governabilitat
metropolitana, al punt segiient reflexionem sobre un element
transversal a tots els models: el paper del ciutada i la practica
de la democracia en la complexitat metropolitana.

Un demos metropolita?

Autors com I’alemany Georg Simmel o els membres de
I’Escola de Chicago Louis Wirth i Robert Park analitzaven a
principis del segle XX els efectes del mode de vida urba
sobre els individus. En el marc de gran creixement de les
ciutats, es constatava un procés d’invidualizacié progressiu
i unes relacions socials marcades per I’anonimat i I’abstrac-
cié. L’heterogeneitat, la densitat i la mobilitat de la poblacié
eren factors que contribuien a un afebliment dels lligams
socials. En I’era de la metropolitzacid, aquestes tres caracte-
ristiques s’han accentuat: els limits de la ciutat i dels espais

La relaci6 centre-periféria té la seva
traducci6 politico-institucional: governs
metropolitans amb competencies
importants (escola de la reforma),
cooperacio voluntaria i fragmentacio
del poder (escola de I’elecci6 racional),
formules flexibles de governanca
metropolitana (nou regionalisme)
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de referéncia s’esborren en un territori difés, institucional-
ment fragmentat i obert als fluxos internacionals. Aquests
elements dificulten la construccié d’una identitat metropoli-
tana, afeblida també per tres altres raons.

En primer lloc, i tal com destaca Frangois Ascher, I’indi-
vidu “metapolita™ es veu confrontat a la competici6 de les
diverses definicions de I’interes general. Aquest €s captiu de
diverses escales territorials: la Unié Europea, I’Estat, la regio,
la provincia, el municipi, el barri, etc. L’aparicié de legitimi-
tats concurrents fragmenta la concepcid de la ciutadania i la
pertinenca a un col-lectiu (Ascher, 1995).

En segon lloc, observem la consolidacié de dos feno-
mens que, malgrat tenir objectius oposats, tenen com efec-
te un reforcament de la identitat a una escala “micro”.
D’una banda, en els darrers anys s ha produit una generalit-
zaci6 de processos de participaci6 ciutadana amb la volun-
tat de reforcar els vincles socials i politics dels membres
d’una comunitat. En la majoria de casos, aquestes experién-
cies (consells ciutadans, pressupostos participatius, forums
deliberatius) es duen a terme a I’escala més proxima al ciu-
tada (el barri) i per tractar temes d’ambit local (un pla d’ur-
banisme) o infra-local (1’Gs d’un
equipament public). En conse-
qiiencia, els debats s’estructuren
en clau micro-local, perdent de
vista la complexitat i la conne-
Xié amb els reptes metropoli-
tans. Aquesta situacio és parado-
xal ja que les eines de participa-
cié ciutadana pretenen precisa-
ment dotar els ciutadans de mit-
jans d’apropiaci6 de llur territo-
ri. Segons Ascher (1995), el
barri, malgrat ser un espai d’identitat important (sobretot
per la gent gran), no permet captar les practiques quotidia-
nes de gran part de la poblacid, de natura metropolitana.

De I’altra, han augmentat les expressions puntuals de
nimbyism (rebuig local a una determinada politica), de volun-
tat de secessio institucional (celebraci6 de referéndums locals
per demanar ’exclusi6 de ciutats com Los Angeles i
Montreal) i de segregaci6 espacial (el fenomen de les ciutats
tancades especialment visible a America del Nord i del Sud).
A diferéncia de les experiencies de participacié ciutadana,
amb voluntat pedagogica i de construccié de capital social,
aquests processos representen el replegament individual cap a
una concepcid “micro” de la ciutadania i de la democracia, on
I’interés general queda reclos en els marges d’una micro-
comunitat formada per semblants (Boudreau, 2003).

2 'autor francés no parla de metropolis siné de “metapolis”, realitat
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contemporania que sobrepassa i engloba la polis.
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Finalment, per la majoria de ciutadans, I’area metropoli-
tana €s un espai viscut, de realitzaci6 d’activitats i de referen-
cia quotidiana, sense connotacions politiques. Aixo es deu en
part al fet que hi ha un reconeixe-
ment politic limitat de la realitat
metropolitana, atravessada per
diversos ambits administratius i
politics. En alguns casos s’ha

Tot i que molts dels reptes s’han d’en-
tendre en clau metropolitana, sobretot
els relacionats amb I’enfortiment de la
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ment economic de la regié (Walter-Rogg and Martin Sojer,
2007). En el cas britanic, els votants han passat del 34% I’any
2000 al 45% I’any 2008 i han estat les associacions d’empre-
saris i el sector privat els qui han
considerat el Gran Londres com a
ambit  d’acci6  collectiva.
Tanmateix, aquesta practica no és
deguda a la creacid de I’autoritat

volgut donar una visibilitat al fet cohesio social, la mobilitzaci6 col-lectiva metropolitana sindé que ja era
metropolita i s’han creat autori- s’exerceix a d’altres ambits territorials. habitual abans de 1’any 2000
tats metropolitanes d’eleccié Aixi, actualment, la competicié de muilti- (Newman and Thornley, 2004).

directa, com a Stuttgart i a
Londres. Malgrat que ha passat
poc temps i que s’observen ten-
dencies diferenciades, ambdos
casos reflecteixen la dificultat de
I’ambit metropolita per erigir-se com a escala de mobilitzacié
i de pertinenca ciutadana. A la ciutat alemanya, la participacié
electoral s’ha situat entre el 50 i el 60% i I’estructura metro-
politana ha esdevingut una plataforma d’organitzacions (eco-
nomiques, culturals, etc.) que volen potenciar el desenvolupa-
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