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Gobernabilidad metropolitana, democracia
y eficiencia. Una comparacion
Barcelona-Montreal'

Mariona Tomas

Este articulo analiza la construccién de la legitimidad a escala metropolitana, entendida a partir de tres
dimensiones: output-oriented (resultados de las politicas publicas), input-oriented (representacion ciudadana
y responsabilidad politica) y throughput-oriented (procedimiento en la toma de decisiones). El debate sobre
la eficiencia y la democracia metropolitanas ha sido conceptualizado por tres escuelas de pensamiento
(reforma, public choice y nuevo regionalismo), examinadas en la primera parte. Estas corrientes proponen
modelos alternativos para gobernar las dreas metropolitanas y reforzar las multiples vertientes de la legiti-
midad. Sin embargo, el debate sobre la legitimidad metropolitana se ha centrado en la dimensién de los
resultados, marginando la vertiente democrética. La comparacién entre Barcelona y Montreal realizada en
la segunda parte permite explorar las razones del déficit democrético a escala metropolitana.
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INTRODUCCION

La eficiencia y la democracia de los gobiernos es uno de los temas mds analizados en el
ambito local (Dahl y Tufte, 1974; Wolman, 1995; Pratchett y Wilson, 1996; Gabriel et al.,
2000). Partiendo de Easton (1965) y centrandose en el ambito europeo, Scharpf (1997 y
1999) aborda el debate sobre la eficiencia y la democracia bajo el prisma de la legitimidad,

1. Una primera version de este articulo fue presentada en el IX Congreso de la AECPA, en Malaga. Quisiera
agradecer los comentarios de los participantes del Panel “Gobernanza local e innovacién del gobierno y la
democracia”, asi como de los dos evaluadores an6nimos.
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entendida como la capacidad de los sistemas politicos para generar tanto representacion
ciudadana y responsabilidad politica (input-oriented legitimacy) como resultados satisfac-
torios de las politicas publicas (output-oriented legitimacy). Asi, la legitimidad de los
gobiernos no viene sélo producida por la garantia de la representacion, sino también por
su capacidad de dar respuestas y solucionar las demandas ciudadanas. A estas dos dimen-
siones tradicionales de la legitimidad se le ha afiadido la throughput legitimacy, que haria
referencia al procedimiento de la toma de decisiones (transparencia, grado de apertura y
de inclusion). Esta dimension complementa la input-oriented legitimacy, ampliando la
concepcién de la democracia representativa al profundizar sobre cémo se toman las deci-
siones y si se incluyen instrumentos de democracia deliberativa que permitan mayor par-
ticipacién del conjunto de actores publicos y privados (Papadopoulos, 2003; Papadopou-
los y Warin, 2007).

El debate sobre la eficiencia (como parte de la output legitimacy) y la democracia
(incluyendo las vertientes de input y throughput legitimacy) es especialmente relevan-
te en el &mbito metropolitano, enfrentado a un problema estructural: el dinamismo pro-
pio de las aglomeraciones urbanas, que no entienden de limites administrativos. Asi, el
intercambio de bienes, servicios y personas que las caracteriza varia en el tiempo y en
el espacio, perpetuando el desencuentro entre regioén funcional y regién politica (Young
y Garside, 1982), con efectos en la democracia y la eficiencia. Respecto a la democra-
cia, a menudo actdan distintas instituciones de eleccién indirecta: la fragmentacién ins-
titucional y la dindmica multinivel merman la rendicién de cuentas al ciudadano. En el
caso de existir instituciones metropolitanas, la gran mayoria son lideradas por alcaldes
y concejales escogidos por los habitantes de su municipio y no por el conjunto del drea
metropolitana. Ademads, acostumbran a ser estructuras de gobierno “cldsicas”, con
pocos mecanismos de participacion de la sociedad civil. Si las dificultades de consoli-
dar la input y throughput legitimacy a escala metropolitana son notorias, la busqueda
de la eficiencia en la prestacién de los servicios también es complicada, debido a la
multiplicidad de organismos que operan en el territorio y a las caracteristicas asociadas
a los servicios (de tipo supramunicipal y generalmente costosos). En resumen, la espe-
cificidad politico-institucional de las dreas metropolitanas hace evidente el reto de la
legitimidad en sus tres vertientes y plantea la cuestién de la gobernabilidad. Por gober-
nabilidad entendemos el equilibrio entre las necesidades del Gobierno (problemas) y
las capacidades del Gobierno (soluciones), es decir, una sociedad es gobernable cuan-
do no existe demasiada diferencia entre los problemas y las soluciones (Kooiman,
1993). La gobernabilidad metropolitana significa la capacidad de ejecutar politicas
ptblicas y acciones colectivas para resolver problemas y desarrollar su propio territo-
rio (Lefevre, 2005: 195). La gobernabilidad es un concepto mds amplio que el de gober-
nanza (centrado en el cambio de la forma de gobernar), aunque a menudo son utiliza-
dos como sinénimos.

Este articulo analiza, a través de los casos de Barcelona y Montreal, la construc-
cion de la legitimidad a escala metropolitana. No pretendemos evaluar el impacto de
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las medidas implementadas para mejorar la eficiencia y la democracia metropolitana,
sino explicar cudl ha sido la vertiente predominante de la legitimidad y por qué
motivos. Concretamente, queremos demostrar que el debate sobre la democracia y la
eficiencia en las dreas metropolitanas ha tendido a centrarse en la dimensién de los
resultados, en detrimento de la participacién ciudadana y la apertura en la toma de
decisiones. En la primera parte examinamos la concepcién de la democracia y la efi-
ciencia por parte de los tres enfoques principales de la gobernabilidad metropolitana
(escuela de la reforma, public choice y new regionalism). Estas perspectivas proponen
modelos alternativos para gobernar las dreas metropolitanas y reforzar las multiples
caras de la legitimidad.

La segunda parte del articulo compara los casos de Barcelona y Montreal. En el
campo de la ciencia politica y del derecho constitucional son abundantes las comparacio-
nes entre Catalufia y Quebec sobre temas de identidad y de encaje en el Estado espafiol y
canadiense respectivamente (por ejemplo, Keating, 1997; Gagnon, 2007). En cambio, el
interés por la cuestién metropolitana es muy menor, con escasos estudios que analizan los
modelos de sus metrépolis, Barcelona y Montreal®. Las dos dreas metropolitanas se
caracterizan por ser el motor econdmico y concentrar a mds de la mitad de la poblacién
de Cataluia y Quebec. En ambos casos, también la competencia para crear o eliminar
areas metropolitanas se halla en las manos de los gobiernos subestatales. A partir de una
problematica parecida, pero con modelos de gobernabilidad distintos, la comparaciéon
entre Barcelona y Montreal permite profundizar sobre las dificultades para consolidar la
democracia metropolitana.

LAS TEORIAS SOBRE EL GOBIERNO DE LAS AREAS METROPOLITANAS

El debate sobre la gobernabilidad metropolitana ha sido conceptualizado en Amé-
rica del Norte y Europa a través de tres corrientes: la escuela de la reforma (reform
school) (1900-1920 y 1950-1960), la escuela de la eleccién racional (public choice
school) (1970-1980) y el nuevo regionalismo (new regionalism) (a partir de 1990).
Como ha sido ampliamente analizado (Stephens y Wikstrom, 2000; Brenner, 2002;
Heinelt y Kiibler, 2005), cada perspectiva propone un modelo de organizacién metro-
politana diferente segin una concepcién especifica de la democracia y la eficiencia en
el dmbito metropolitano, entre otros aspectos. En este articulo destacamos aquellos
elementos que caracterizan cada una de las corrientes en relacién a su concepcién de
la legitimidad.

Segtn los autores de la reforma, la fragmentacion institucional es negativa tanto para
la prestacion eficiente de los servicios como para la integracién de los ciudadanos en el

2. Destacamos Capel, Horacio y Paul-André Linteau (eds). 1998. Barcelona-Montréal. Desarrollo urbano com-
parado/développement urbain comparé. Barcelona: Universitat de Barcelona.
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espacio metropolitano (Lowery, 1999). Para los reformistas, el dmbito administrativo
debe coincidir con el 4rea funcional, mediante dos férmulas: a) anexién y fusién de
municipios (como en la mayoria de ciudades a finales del siglo XIX, principios del XX
o en los paises del centro y norte de Europa en los afios sesenta), y b) creacién de gobier-
nos metropolitanos de segundo nivel (o two-tier, como en Toronto y Londres en los afios
sesenta). Las dos opciones se diferencian en el mantenimiento o cambio de los limites
administrativos municipales, pero comparten una misma idea de cémo reforzar la eficien-
cia y la democracia.

Segtin una légica de economias de escala, las unidades municipales de gran tama-
flo y las dreas metropolitanas consolidadas ahorran costes, permitiendo mayores recur-
sos técnicos y humanos, y mayor capacidad para satisfacer las demandas ciudadanas.
El hecho de contar con menos municipios o con un gobierno metropolitano evita la
duplicidad de servicios y facilita la implementacién de las politicas metropolitanas,
consiguiendo prestar los servicios de manera eficiente. Segin esta perspectiva, la
satisfaccion ciudadana también crece al aumentar la dimensién de los gobiernos loca-
les, porque en los municipios grandes hay variedad de canales de participacién y rele-
vancia de los temas tratados, favoreciendo la participacion en las elecciones y también
en los debates publicos (Oliver, 2001). En el caso de los gobiernos metropolitanos de
eleccién directa, el hecho de escoger a los representantes metropolitanos mejora la
legitimidad del sistema y permite visibilizar la problemdtica metropolitana. Ademas,
la realizacién de una campaifia electoral con programas y compromisos permite al ciu-
dadano pedir rendicién de cuentas a los politicos (Sharpe, 1995). En resumen, ya sea
mediante la creacién de megaciudades o de gobiernos metropolitanos, la concepcién
reformista de la gobernabilidad metropolitana considera que las unidades grandes per-
miten una prestacion de servicios y una legitimidad politica éptimas. Hay, pues, una
relacion causal entre el gran tamario de las instituciones y la calidad de la democra-
cia y la eficiencia.

Sin embargo, tanto las reformas de fusiéon de municipios como de creacién de gobier-
nos metropolitanos son polémicas, ya que implican la pérdida de autonomia (total o par-
cial) por parte de los municipios y la emergencia de un nuevo poder. En la mayoria de
casos, las reformas han sido impuestas por los gobiernos estatales o subestatales (segtin la
organizacion territorial del pais) y sin consultar a los ciudadanos, poniendo en evidencia
las debilidades de este modelo en relacién con la throughput legitimacy (con poco didlogo
y una perspectiva top-down).

En contraste a esta perspectiva surge, en los afios setenta, otra corriente que aplica
los postulados de la teoria de la eleccidn racional (public choice) al gobierno de las
areas metropolitanas. Segin los autores de este grupo, la excelencia en la eficiencia y
la democracia se obtiene en los municipios pequefios. Al contrario de los reformistas,
no debe existir un gobierno metropolitano que coordine las politicas y la prestacion de
servicios, ya que la competencia entre los municipios del drea metropolitana es positi-
va. Estos autores conciben el espacio metropolitano como un mercado en el que los
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ciudadanos son consumidores y escogen libremente su municipio de residencia en fun-
cién de la calidad de los servicios locales (Bish, 1971). En relacién a la gestion de los
servicios, y a diferencia de los defensores del big government, se entiende que ésta no
debe ser realizada necesariamente por los entes locales, sino que se puede externalizar
a empresas u otras sociedades siguiendo criterios de racionalidad y de eficiencia. En
este sentido, la escuela del public choice converge con los postulados de la nueva ges-
tién publica surgidos en los afios ochenta (Osborne y Gaebler, 1992) y representa un
cambio respecto a la perspectiva reformista. Acerca de la democracia, se considera que
los municipios pequefios garantizan una mayor transparencia de las decisiones y una
mayor participacion politica, ya que hay mds proximidad entre los politicos y los ciu-
dadanos. Ademads, si un ciudadano no esté satisfecho, cambiard de municipio, hacien-
do valer la idea de “vote with their feet” (Tiebout, 1956). En definitiva, segiin la escue-
la del public choice, la relacion causal también existe, pero a la inversa: las unidades
pequerias aseguran una mayor democracia y eficiencia.

Para los defensores de este enfoque, la fusién de municipios o la imposicidn de estruc-
turas metropolitanas (costosas y burocriticas) representan un ataque a la libertad indivi-
dual y son contrarias a los criterios de eficiencia y democracia (Bish y Ostrom, 1973). Si
quieren, los municipios pueden colaborar para prestar conjuntamente un servicio (abaste-
cimiento de agua, gestion de residuos, transporte publico, servicio de proteccion de incen-
dios), modelo dominante en Estados Unidos. En este sentido, no hay una cooperacién for-
zada y la iniciativa es local, generando pricticas mas consensuales que refuerzan la
legitimidad del proceso.

Durante la segunda mitad del siglo XX, el debate sobre la gobernabilidad metropo-
litana estd marcado por la oposicion entre estas dos escuelas de pensamiento centradas
en la dimension de los gobiernos locales (Mouritzen, 1989; Keating, 1995). La escuela
del new regionalism surge en los afilos noventa como alternativa al “didlogo de sordos”
protagonizado por estas perspectivas (Heinelt y Kiibler, 2005). El nuevo regionalismo se
divide en distintas corrientes internas (segun el énfasis en las desigualdades, el urban
sprawl o la competitividad econémica) (Brenner, 2002), pero un elemento transversal es
el impacto de la globalizacién en las dreas metropolitanas y en el papel del Estado. Asi,
la mundializacién de los mercados configura una nueva jerarquia urbana que sitda las
aglomeraciones metropolitanas como centros de produccién. Estas compiten para atraer
poblacién calificada, sectores econémicos punteros, infraestructuras estratégicas, asi
como eventos internacionales. A la vez, los Estados descargan parte de sus responsabi-
lidades hacia las ciudades, que no sélo concentran los atractivos de la globalizacién, sino
también sus efectos negativos (segregacién social y espacial, mala calidad ambiental,
etc.) (Cox, 1998; Brenner, 2004).

En este contexto, el debate sobre los modelos metropolitanos no se centra tanto en
el tamafio de los municipios, sino en las dindmicas y las pricticas de los actores loca-
les (Wallis, 1994). Aunque comparten con la escuela de la reforma la necesidad de
tener algin instrumento de coordinacién metropolitana para evitar duplicidades y
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excesiva fragmentacion, los autores neorregionalistas descartan la creacion de gobier-
nos metropolitanos con fuertes competencias. En este sentido, el nuevo regionalismo
se inscribe en el paso del “gobierno a la gobernanza” (Le Gales, 1995; Jouve y Le-
fevre, 1999). Segun esta corriente, el modelo de organizacién metropolitana debe con-
tar con instrumentos flexibles de cooperacién que permitan mejorar la competitividad
econdmica y crear una visién global de los retos metropolitanos. Con una “buena
gobernanza”, ambos objetivos se pueden conseguir sin generar nuevos costes y evitan-
do una toma de decisiones jerdrquica (asociada a los gobiernos reformistas) (Savitch
y Vogel, 2000). Esto se traduce en la creacién de estructuras ligeras de planificacién y
gestion metropolitana (ejemplo de Francfort y Londres), de planes estratégicos donde
participan una variedad de actores publicos y privados (casos de Torino y Barcelo-
na), y una generalizacién de redes y plataformas mixtas de promocién internacional
(Tomas, 2009).

Desde el punto de vista de los resultados, se considera que los instrumentos de
gobernanza metropolitana son més eficientes que los gobiernos clédsicos, dando entra-
da a los partenariados publico-privados y otras formas de gestion flexibles ya introdu-
cidas por la corriente anterior (John, 2001). Desde la perspectiva de la democracia, el
nuevo regionalismo propone una apertura de la toma de decisiones a la sociedad civil,
aunque en la practica la mayor parte de instrumentos de gobernanza no tienen capaci-
dad vinculante. De hecho, hay dos interpretaciones sobre las oportunidades del espacio
metropolitano para mejorar la calidad de la democracia (Kiibler y Wilti, 2001; Papado-
poulos, 2003). Segtin una visién pesimista, la implicacién del sector privado en la ges-
tién de los servicios y la proliferacién de redes de actores puede conducir a una menor
transparencia y menor responsabilidad politica, ya que los ciudadanos pierden capaci-
dad de control respecto a la gestion y la toma de decisiones politicas. Segtin una lectu-
ra optimista, la participacién de actores publicos y privados en las policy network y la
introduccién de mecanismos participativos representan una oportunidad para reforzar
las préacticas democraticas, incluso en el caso de que sélo tengan funciones de consul-
ta. Resumiendo, el nuevo regionalismo considera que la legitimidad metropolitana se
obtiene gracias a la participacion de distintos actores y mediante formulas flexibles de
gobernanza.

El andlisis de las teorias de la gobernabilidad metropolitana muestra visiones distin-
tas sobre la manera de reforzar la democracia y la eficiencia a escala metropolitana
(cuadro 1). Para las escuelas de la reforma y del public choice, el factor determinante
es el tamafio de los gobiernos locales y el grado de institucionalizacién de la coope-
raciéon metropolitana, en concepciones opuestas. Para el nuevo regionalismo, la partici-
pacién de una pluralidad de actores tanto en la gestion como en la toma de decisiones
mediante instrumentos de gobernanza permite mejorar la eficiencia y la democracia
metropolitanas.
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CUADRO 1.
CARACTERISTICAS DE LAS TRES DIMENSIONES DE LA LEGITIMIDAD SEGUN ENFOQUE
DE LA GOBERNABILIDAD METROPOLITANA

Escuela de la reforma Escuela del Nuevo regionalismo
(1900-1920/ public choice (1990...)
1950-1960) (1970-1980)

Output legitimacy —Relacion causal entre —Relacién causal entre —No hay relacion causal
mayor tamaflo municipal menor tamaflo municipal entre tamafio
y mejor eficiencia y mejor eficiencia y costes: la eficiencia
(economias de escala). (competicion se consigue mediante

—La coincidencia del ambito  entre municipios). instrumentos flexibles

administrativo con el drea —Mayor eficiencia por y de gestion privada.
funcional permite tener la introduccién de —El espacio
una visién conjunta mecanismos de metropolitano satisface
de los retos metropolitanos ~ gestioén privada. la demanda de aumentar
y satisfacer asf las —El espacio metropolitano  la competitividad
demandas. es concebido como econdmica.

un mercado que da
respuesta a las demandas.

Input legitimacy —Eleccién directa de los —Eleccidn directa de los  — Participacion de
representantes representantes locales. actores publicos
metropolitanos. — Proximidad y privados.

—Relevancia de los asuntos electores-representantes. — Representacion de la
tratados. —Rendicién de cuentas pluralidad de intereses.

—Rendicion de cuentas local. —Rendicién de cuentas
metropolitana. mads difusa.

Throughput legitimacy ——Perspectiva top-down. — Perspectiva bottom-up.  — Colaboracion horizontal.

— Por imposicion. — Consensual. — Consensual.

Fuente: Elaboracién propia.

La traduccién de estos tipos ideales en casos practicos muestra un papel secundario
de la vertiente democrética, tanto en el input como en el throughput. En efecto, a pesar de
los postulados reformistas, en la mayoria de los gobiernos metropolitanos predomina la
eleccion indirecta de los representantes, convirtiendo la arena metropolitana en un espa-
cio opaco y desconocido por los ciudadanos. Es interesante constatar que en los casos
actuales de autoridades metropolitanas de eleccion directa, como la Verband Region
Stuttgart y la Greater London Authority, la participacién en las tres tltimas elecciones
no supera, de media, el 50% (Tomas, 2009). En los casos de fragmentacién institucional
y ausencia de autoridades metropolitanas, como en la mayoria de metrépolis en Estados
Unidos, la democracia se expresa a escala local. Un localismo excesivo tiende a ignorar
la realidad metropolitana y la pertenencia a un espacio comtin, con problemas que nece-
sitan resolucién conjunta (Lowery, 1999). Finalmente, los mecanismos de participacion
ciudadana se han implementado a escala local o infralocal (barrio) y no a escala supra-
municipal, siendo dificil valorar su impacto en la legitimidad metropolitana (Jouve y
Booth, 2004).
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Siguiendo el razonamiento de Swanstrom (2001), podriamos afirmar que los objetivos
que guian la creacién de autoridades metropolitanas o la cooperacién voluntaria entre
municipios priorizan la dimensién de los resultados, ya sea evitar duplicidades en la pres-
tacién de servicios, dar mejores servicios a menor precio o ser competitivos a escala mundial.
Dicho de otra manera, las dimensiones input y throughput de la legitimidad metropolitana
quedarian relegadas. El estudio de los casos de Barcelona y Montreal que desarrollamos
en el punto siguiente confirma esta hipétesis y nos permite profundizar en las razones del
déficit de legitimidad democrética en las dreas metropolitanas.

UNA COMPARACION BARCELONA-MONTREAL

Para validar la hipétesis del déficit democratico metropolitano procederemos a la com-
paracién de los casos de Barcelona y Montreal. En primer lugar, haremos un breve anali-
sis de la gobernabilidad metropolitana para cada uno de los casos® a partir de las tres
dimensiones de la legitimidad (input, output y throughput). En ambas areas metropolita-
nas observamos tres fases en la gobernabilidad metropolitana, con distinta periodizacion y
caracteristicas. A continuacién comparamos los dos casos a partir de una adaptacién pro-
pia del marco analitico propuesto por Vivien Lowndes (2005), quien diferencia los elemen-
tos estructurales (institutional hardware) de los relativos a practicas y actitudes de los acto-
res (institutional software).

La cooperacion instrumental barcelonesa

La articulacién institucional de la Barcelona metropolitana se remonta a finales de
siglo XIX y principios del XX, con un crecimiento continuado de poblacién que culmina
con la anexién de los pueblos colindantes. El fin del proceso expansivo fija la superficie
de la ciudad en 100 km?, un espacio considerado insuficiente para algunos gedgrafos y
urbanistas de la época (Nadal, 1995). Este debate se repetird en el futuro, prevaleciendo
siempre una vision reducida del fenémeno metropolitano o el desajuste entre politica y
realidad (Carreras, 2002). Durante el franquismo se crean algunos mecanismos de planifi-
cacién territorial —como el Plan Comarcal y la Comisién de Urbanismo de Barcelona—,
insuficientes para contener el crecimiento urbano. Haciendo hincapi€ en la concepcién de
la legitimidad, analizamos los dltimos 30 afios de la gobernabilidad metropolitana barce-
lonesa, a partir de tres fases.

3. El estudio de las dos realidades se fundamenta en el trabajo empirico realizado en proyectos de investigacién
previos: en el caso de Barcelona, el andlisis de la gobernanza metropolitana, y en el caso de Montreal, la tesis
doctoral (véase la bibliografia). En ambos casos se utiliza un enfoque cualitativo basado en el andlisis docu-
mental y la realizacién de entrevistas semiestructuradas a cargos politicos y técnicos de los gobiernos muni-
cipales, subestatales y metropolitanos.
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La primera fase corresponde a la mdxima institucionalizacién de la gobernabilidad metro-
politana, con la creacién, en 1974, de la Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona, regi-
da por una corporaciéon metropolitana (que dard el nombre a la institucién, Corporacién
Metropolitana de Barcelona-CMB). Aunque de inspiracién reformista, la CMB es una autori-
dad metropolitana de segundo nivel formada por Barcelona y 26 municipios de alrededor, con
competencias de gestion, poca autonomia financiera y eleccién indirecta. El objetivo princi-
pal de la CMB es la implementacion del Plan General Metropolitano (PGM) de 1976, un ins-
trumento de planificacién esencial en pleno proceso de suburbanizacién. Con la creacién de
la CMB también se gestionan, por primera vez de manera conjunta, servicios como el trata-
miento de residuos, el abastecimiento de agua o el transporte publico (metro, autobus, taxi).
Durante los afios ochenta, la CMB aumenta su presupuesto, gracias a fondos autonémicos y
estatales, disfrutando de mayor capacidad de desarrollo de sus competencias (elaboracién de
planes metropolitanos) y reforzando la dimensién output de la legitimidad (Artal, 2002).

La legitimidad democratica de la CMB es mas débil, por varios motivos. En primer lugar,
se crea en el marco de la dictadura franquista por un decreto-ley (ajustdndose despu€s a los
requerimientos democraticos). En segundo lugar, la CMB estd gobernada por un consejo
metropolitano de eleccién indirecta. Presidido por el alcalde de Barcelona, cuenta con repre-
sentantes de los municipios, segin su poblacion, y a partir de los resultados electorales loca-
les. Este tipo de representacion no permite identificar claramente a unos representantes metro-
politanos y dificulta, en general, pensar en clave metropolitana. En el caso barcelonés, esta
dificultad es mayor debido al contexto histdrico. En efecto, el desarrollo de la CMB coincide
con los primeros mandatos democraticos de alcaldes y concejales: éstos son deudores a sus
electores y concentran sus esfuerzos en satisfacer las demandas de los ciudadanos de sus mu-
nicipios, relegando la CMB a un papel secundario. El tercer factor que cuestiona la legitimi-
dad democrética de la CMB estd relacionado con el estilo de la toma de decisiones y el lide-
razgo de la institucién. El recelo de la periferia al centralismo barcelonés se acentiia a partir
de 1982 con la presidencia de Pascual Maragall, en una fase crucial para la ciudad preolimpi-
ca. A este liderazgo, considerado excesivamente dominante, cabe afiadir la diferencia de color
politico de los municipios gobernados por el PSUC (luego ICV) y los gobernados por el PSC
(que lideran Barcelona y otros municipios grandes), lo que dificulta la consolidacién de una
estrategia metropolitana compartida.

La segunda fase se inicia en 1987 con la aprobacién por el Parlamento de las Leyes de
Organizacién Territorial de Catalufia (LOT), que transforman la dindmica metropolitana y
favorecen la fragmentacion institucional. La CMB se disuelve, se crean dos entidades metro-
politanas sectoriales (en medio ambiente y transporte) y una nueva division territorial para la
cooperacién supramunicipal (las comarcas), sin tener en cuenta la unidad del drea metropo-
litana. Asi, la Entidad Metropolitana del Transporte (EMT) incluye 18 municipios, la Enti-
dad Metropolitana del Medio Ambiente (EMA), 33, y el ambito metropolitano de la CMB se
divide en cuatro comarcas. A esto se le afiade la creacidn de distintas empresas y organismos
publicos en cada entidad para la gestidn de los servicios (agua, residuos, transporte). Ade-
mds, en 1997 se crea la Autoridad del Transporte Metropolitano para coordinar el sistema de
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transporte publico e impulsar la integracion tarifaria en un dmbito territorial mds amplio
(actualmente, 253 municipios). Frente a esta “balcanizacién institucional” (Hoffmann-Mar-
tinot, 1999), 23 municipios se integran, en 1988, de manera voluntaria en la Mancomunidad
de Municipios del Area Metropolitana (MMAMB), con la finalidad de mantener los servi-
cios comunes y elaborar proyectos de desarrollo conjunto.

Esta particular configuracién institucional refleja una determinada concepcién sobre la
legitimidad. En relacién a la eficiencia, se mantiene la prestacion de los servicios en aque-
llos municipios incluidos en las autoridades metropolitanas de medio ambiente y transpor-
te. Los servicios basicos de naturaleza metropolitana (transporte, residuos, agua) no se ven
practicamente afectados por el cambio institucional, reforzando una legitimidad por rendi-
miento (Négrier y Tomas, 2003). Sin embargo, las competencias en materia de urbanismo
de la CMB son transferidas a la administracién de la Generalitat y, en menor medida, a los
ayuntamientos, dejando el dmbito metropolitano sin su mayor instrumento. Este vacia-
miento de poderes en urbanismo y, en general, la abolicién de la CMB son muy criticados
por los representantes de los municipios afectados, debilitando la legitimidad de la refor-
ma. En efecto, las LOT se aprueban sin consenso, gracias a la mayoria absoluta de Con-
vergencia 1 Uni6, fuerza politica con escasa presencia en el drea metropolitana. La crea-
cién de las nuevas instituciones altera la participacién en la toma de decisiones, ya que
cada entidad tiene su propio Consejo, formado por un nimero distinto de representantes.
En resumen, la disoluciéon de la CMB transforma la configuracion institucional y obliga a
los alcaldes y concejales a funcionar de manera mas sectorializada: la concepcién del drea
metropolitana como un espacio integrado se desvanece a favor de la fragmentacion.

Con el cambio de siglo debuta la tercera fase. En este periodo se observa un cambio de
tendencia y se revaloriza politicamente, aunque de manera incipiente, lo metropolitano.
Hay dos causas fundamentales que explican un mayor énfasis en las dimensiones through-
put e input de la legitimidad metropolitana. Primero, se articula una nueva forma de gober-
nanza metropolitana que supera la fragmentacién institucional creada por las leyes de
1987: la planificacién estratégica. El modelo de cooperacion entre actores privados y
publicos desarrollado por la ciudad de Barcelona y concretado en la elaboracion de tres
planes estratégicos (1990, 1994 y 1999) se aplica, por primera vez, a escala metropolita-
na. Asi, representantes politicos de 36 municipios del drea metropolitana, junto con otros
representantes de instituciones publicas y de la sociedad civil, desarrollan un ejercicio de
concertacién voluntario y aprueban el Primer Plan Estratégico Metropolitano en 2003.
Este salto de escala implica que los distintos lideres politicos y representantes sociales
gozan de un punto de encuentro para debatir el futuro metropolitano. Aunque las recomen-
daciones del Plan Estratégico son solamente orientativas, este ejercicio visibiliza la unidad
del drea metropolitana y representa un primer paso hacia una nueva dindmica que acabe
con la oposicion centro-periferia y las desavenencias partidistas (Tomas, 2005).

Este cambio en las actitudes se entiende también por el fortalecimiento de la coope-
racion entre los propios municipios del drea metropolitana bajo el paraguas de la Man-
comunidad de Municipios, que pasa de 23 miembros a 31. Aunque las tres entidades
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metropolitanas funcionan de manera separada, comparten servicios comunes (la sede, la
gerencia) e imagen corporativa, ya que se presentan como Area Metropolitana de Barce-
lona. También celebran las asambleas de manera correlativa, propiciando que los politi-
cos coincidan y tengan informacién de lo que se hace en cada uno de los entes. Ademas,
los miembros de la EMT, de 1a EMA y de la MMAMB participan en el Plan Estratégi-
co. Esta dindmica de cooperacién culmina, en abril de 2009, con la creacién del Consor-
cio del Area Metropolitana de Barcelona, que agrupa las tres entidades para dotarlas de
un marco comtn. Esta iniciativa voluntaria debe entenderse como un instrumento de pre-
sién politica para reivindicar la institucionalizacién del drea metropolitana. En efecto,
desde 2003 (inicio del gobierno de coalicidn tripartito), los alcaldes presionan al Gobier-
no de la Generalitat para que se apruebe una ley especifica para el drea metropolitana de
Barcelona que simplifique el entramado institucional y refuerce su poder. Los alcaldes
no quieren una nueva CMB ni tampoco plantean la eleccién directa de los representan-
tes metropolitanos, sino que conciben una estructura metropolitana de gestién con las
competencias propias mds la competencia en urbanismo. En este sentido, cabe destacar
que la definicién politica del drea metropolitana difiere de la funcional (definida en tér-
minos de mercado laboral y movilidad residencial), mucho mds amplia (164 munici-
pios). El énfasis en la dimensién democrética de la legitimidad predomina en esta fase,
en detrimento de la legitimidad por rendimiento. De hecho, los alcaldes piden un cam-
bio en las instituciones para poder hacer frente a los retos metropolitanos y, especial-
mente, a la planificacién urbanistica. Asi, consideran que tanto el PGM como los instru-
mentos urbanisticos de los municipios metropolitanos son obsoletos.

En resumen, como muestra el cuadro 2, las dos primeras fases estdn dominadas por una
concepcién output-oriented de la legitimidad, mientras que en la dltima fase aparece, aun-
que timidamente, una mayor preocupacién por la dimensién democratica de legitimidad
metropolitana.

CUADRO 2.
CARACTERISTICAS DE LAS TRES DIMENSIONES DE LA LEGITIMIDAD EN BARCELONA, SEGUN FASES
DE LA GOBERNABILIDAD METROPOLITANA

Fase 1: gobierno Fase 2: Fase 3: gobernanza
metropolitano fragmentacion metropolitana
(1974-1986) institucional (2003-2009)
(1987-2003)

Output legitimacy — Gestion conjunta de — Gestion conjunta de — Gestion conjunta de
servicios a través de un servicios a través servicios a través
gobierno metropolitano. de entidades de entidades y agencias

—Ejecucién de planes y agencias diversas. diversas unidas
metropolitanos — Pérdida de €n un consorcio.
(urbanismo, parques). capacidad en — Nuevas competencias

urbanismo. potenciales para
desarrollar.
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CUADRO 2.
CARACTERISTICAS DE LAS TRES DIMENSIONES DE LA LEGITIMIDAD EN BARCELONA,
SEGUN FASES DE LA GOBERNABILIDAD METROPOLITANA (CONT.)

Fase 1: Gobierno Fase 2: Fase 3: gobernanza
metropolitano fragmentacion metropolitana
(1974-1986) institucional (2003-2009)
(1987-2003)

Input legitimacy — Eleccidn indirecta —Eleccién indirecta —Eleccioén indirecta de los
de los representantes de los representantes representantes
metropolitanos. metropolitanos. metropolitanos.

—Rendicién de cuentas —Rendicién de cuentas — Inclusion de actores
a nivel local. a nivel local. publicos y privados
a través del planeamiento
estratégico.

—Rendicién de cuentas
a nivel local.

Throughput legitimacy —Imposicién por — Abolicién — Creacién del Consorcio
decreto-ley franquista. por ley del y Plan Estratégico
— Dificultad para compartir Parlamento catalan. Metropolitano por
una visién conjunta por — Creacidn de la iniciativa local.
la tensién entre Barcelona ~ Mancomunidad para — Visién
y el resto de municipios. desarrollar proyectos metropolitana
comunes. compartida.

Fuente: Elaboracién propia.

En relacion a nuestra hipétesis del déficit democrético, es interesante constatar el cam-
bio de discurso tanto del alcalde de Barcelona como de los alcaldes metropolitanos, que
parecen “haber descubierto” el drea metropolitana —para profundizar en las razones de la
evolucién, véase Navarro y Tomas (2007)—. Sin embargo, esta apropiacidn se realiza
exclusivamente desde las elites locales y la participacion en el Plan Estratégico se limita a
los agentes sociales mds organizados (sindicatos, patronales, sector financiero, otras insti-
tuciones, universidades, etc.). Para la gran mayoria de los ciudadanos, el planeamiento
estratégico o la creacién de un consorcio metropolitano de eleccidn indirecta no tienen un
impacto directo en su relacién con la politica metropolitana. La participacién politica del
ciudadano continda ligada a su municipio de empadronamiento, donde vota y escoge a los
representantes que deben satisfacer a sus demandas. Mientras que el agua que consume, el
gas que recibe, los residuos que genera y el transporte publico que utiliza son metropolita-
nos, su relacién con la politica se produce a escala local, regional, estatal y, en menor medi-
da, europea, pero no metropolitana.

La cooperacion forzada montrealesa

El caso de Montreal se caracteriza por una légica totalmente distinta. Desde finales
del siglo XIX hasta la actualidad, las férmulas de gobernabilidad metropolitana se han
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basado en las dos estrategias de recomposicién territorial de inspiracion reformista: la
anexi6n y fusién de municipios, y la creacién de gobiernos metropolitanos —aunque
distantes de los modelos puros— (Collin, 2002). La dnica excepcion es el periodo 1996-
1998, en el que se crea un Ministerio para la Metrépolis que propone medidas més acor-
des con el nuevo regionalismo; éstas son rdpidamente olvidadas a favor de las ideas
de los “viejos regionalismos” (Sancton, 2001). Aunque ya hay antecedentes de fusiones
y anexiones (entre 1883 y 1918), y de creacién de estructuras metropolitanas (1919 y
1959), analizamos las tres fases de la gobernabilidad metropolitana a partir de 1969, afio
de creacion de la Communauté Urbaine de Montréal (CUM).

La primera fase corresponde al dominio de una vision de la gobernabilidad metropoli-
tana reformista a dos niveles, plasmada en la existencia de la CUM (1969-2000). Esta
estructura federativa estd formada por los 28 municipios de la isla de Montreal, territorio
que algunos consideran demasiado limitado, dado el crecimiento en los suburbios alrede-
dor de Laval (al norte de la isla) y Longueuil (al sur) (Meynaud y Léveillée, 1973). La
CUM la crea el Gobierno de Quebec para hacer frente al proceso de suburbanizacion cre-
ciente y garantizar la prestacién conjunta de los siguientes servicios: el transporte en
comun, la policia metropolitana, los servicios de emergencias e incendios, la red viaria
metropolitana, el medio ambiente (parques, calidad del aire y del agua, residuos), asi como
una soft policy, la cultura (Belley, 2002).

La mayor dificultad de la CUM es su déficit democrético, tanto en la vertiente de repre-
sentaciéon como de participacién en la toma de decisiones, por varios motivos. En primer
lugar, es una estructura de eleccidn indirecta en la que la ciudad de Montreal tiene mayo-
ria en la toma de decisiones. Esta situacién hace que los lideres de los otros municipios
deslegitimen la institucién y reclamen un equilibrio en la representacién. En 1982, el
Gobierno de Quebec acuerda que toda decisién debe tener una doble mayoria (mayoria de
los votos de los suburbios y mayoria de los votos de Montreal), medida que conlleva la
pardlisis de la institucién. En segundo lugar, esta estructura, igual que todas las que han
existido, la impone el Gobierno provincial contra la voluntad de los lideres politicos de los
suburbios. Estos consideran que la ciudad de Montreal estd mal gestionada y que no deben
pagar por los servicios comunes, mientras que el alcalde de la ciudad atribuye su precaria
situacién financiera a los efectos del proceso de metropolitanizacion (spillover effects)
(Collin, 2001).

Este didlogo de sordos protagoniza las dos siguientes fases (2000-2002 y 2003-
2009), marcadas por las reformas dirigidas primero por el Parti Québécois (PQ) y des-
pués por el Parti Libéral du Québec (PLQ). Las dos operaciones se sustentan en el cam-
bio institucional pero difieren en la concepcion de la legitimidad. Dada la complejidad
institucional de las reformas, s6lo destacaremos aquellos elementos mds relevantes (para
un andlisis en profundidad, véase Tomas, 2007).

En el afo 2000, el Gobierno del PQ decide realizar una reforma municipal en toda la
provincia, que sigue el sendero reformista de las experiencias anteriores. Dirigida por la
ministra de Asuntos Locales, Louise Harel, la reorganizacion territorial pretende eliminar
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las desigualdades sociales y fiscales entre ciudades centrales y periferias, mejorar la efi-
ciencia de los servicios locales y potenciar la competitividad econdémica de la aglomera-
cion de Montreal. En esta ciudad, la reforma Harel se estructura en tres &mbitos: metropo-
litano, local e infralocal. A escala metropolitana, se crea la Communauté Métropolitaine
de Montréal (CMM), una estructura de eleccién indirecta formada por 63 municipios, pre-
sidida por el alcalde de Montreal y con competencias de planificacién en transporte, medio
ambiente, promocién internacional, ordenacién del territorio y vivienda publica. A escala
municipal, se fusionan todos los municipios miembros de la CUM (haciendo realidad el
ideal une ile, une ville). Esta doble estrategia se complementa con la creacién de 27 distri-
tos en la nueva ciudad de Montreal, con competencias en servicios de proximidad y con
un sistema de eleccién muy complejo, en el que se combinan consejeros de distrito y con-
sejeros municipales.

La mayoria de alcaldes y concejales metropolitanos rechazan la reforma. De un
lado, la creacién de la CMM es muy criticada por los municipios del exterior de la
isla de Montreal, que no se consideran parte de un proyecto comun y rehisan formar
parte de la institucién. Del otro, la fusién de municipios y la creaciéon de la nueva
megaciudad son fuertemente contestadas por los alcaldes y ciudadanos de los subur-
bios del oeste de Montreal. Siguiendo el discurso del public choice, 1o consideran un
ataque a la democracia local y a su ideal de comunidad, en una concepcién opuesta
al alcalde de Montreal, abanderado de la fusién (Boudreau, 2003). La reforma no es
s6lo polémica por su contenido (cambio institucional a tres niveles), sino por la
manera en que se decide y se implementa —dirigida e impuesta por el Gobierno—
(Quesnel, 2000).

La fusién de municipios supone realizar una gran operacién que dura dos afios, en
los que hay que reorganizar los organigramas de todos los municipios implicados para
crear una nueva estructura administrativa a nivel de ciudad y de distrito. Paralelamen-
te, se desmantela la CUM y se crea la CMM. Segln la idea reformista que inspira el
PQ, la creacién de la megaciudad permitird la reduccién de costes y evitard la duplici-
dad de servicios. Esta hipétesis no puede ser validada, ya que la ciudad vuelve a expe-
rimentar otra reestructuracién municipal un afio después de ser creada.

En efecto, la tercera fase empieza en abril de 2003, fecha de la victoria electoral del
Parti Libéral du Québec en las elecciones provinciales. Este partido aprovecha el descon-
tento popular frente a la reforma Harel de los ciudadanos de los suburbios fusionados en
el west island montreal€s, feudos del voto liberal, con la promesa de revisar las fusiones si
gana las elecciones. El Gobierno liberal, dirigido por Jean Charest, centra sus esfuerzos en
cambiar el modelo de megaciudad impuesto por el PQ, dejando de lado el debate metro-
politano. Primero, da mas poderes a los distritos (como la capacidad de imponer tasas) y
aprueba la eleccidn directa del presidente de distrito, fulminando el ideal reformista de uni-
dad institucional.

El reforzamiento de los distritos no es suficiente para una parte de los lideres anti-
fusién, que quieren recuperar la autonomia municipal. El1 Gobierno liberal decide
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entonces hacer un referéndum en todos aquellos municipios fusionados para que los
ciudadanos escojan si continian vinculados a la nueva ciudad o se separan. La consul-
ta, vinculante, tiene lugar en junio de 2004. En Montreal, 15 distritos deciden recupe-
rar su estatus municipal, aunque contindan ligados a la ciudad, gracias a la creacién
de una nueva institucién que cubre la isla, el Conseil d’ Agglomération. Esta entra en
vigor en 2006 y gestiona mds servicios comunes que la antigua CUM, provocando
que, en la practica, las competencias de las nuevas ciudades reconstituidas y de los
distritos de Montreal sean comparables. En definitiva, la reforma liberal no elimina del
todo el modelo anterior, sino que lo hace mds complejo. Manteniendo la CMM, en la
isla de Montreal se deshace la megaciudad, permitiendo la reconstitucién de 15 muni-
cipios, se crea una nueva estructura de prestacion de servicios y se acentia la descen-
tralizacion politica de Montreal.

A diferencia de la reforma Harel, la propuesta liberal hace de la legitimidad democra-
tica su leitmotiv: consultar a los ciudadanos para que las instituciones resultantes no sean
el fruto de una imposicién provincial, sino de la voluntad ciudadana. Observamos, pues,
un acento en las dimensiones del input y throughput legitimacy, ya que se refuerza la
representacion a través de la eleccion directa de los representantes y se da la posibilidad a
los ciudadanos de escoger su pertenencia a la megaciudad o al suburbio. Sin embargo, la
concepcion liberal de la democracia se materializa a escala de distrito o de municipio, no
en el &mbito metropolitano. En términos de eficiencia, el Gobierno liberal considera que
hace falta un instrumento para la gestién de los servicios comunes en la isla de Montreal
y crea el Conseil d’Agglomération, incorporando la dimensién del output en su plantea-
miento.

En resumen, como muestra el cuadro 3, la gobernabilidad metropolitana de Montreal
estd marcada por reformas institucionales que pretenden mejorar la eficiencia en la ges-
tién de los servicios, a excepcion de la fase de 2003-2009, en la que predomina la bus-
queda de legitimidad del modelo. Sin embargo, en la etapa liberal, el refuerzo de la
dimensién democratica de la legitimidad se realiza tinicamente a escala local. En el
ambito metropolitano, las luchas locales han bloqueado los proyectos en curso y han
debilitado la CMM, cuyo output se reduce a la aprobacioén de algunos planes consulti-
vos (Plan Estratégico, Plan de Desarrollo del Territorio) y a la financiacién de vivien-
da publica. De eleccién indirecta, el éxito de la autoridad metropolitana depende, en
gran medida, de la implicacién de los lideres politicos locales, que han sido los prime-
ros en centrar sus esfuerzos en el dmbito local. La escala metropolitana tampoco ha
sido tomada en cuenta por la sociedad civil; su movilizacién contintia realizdndose a
escala municipal o de distrito, sin que el ambito metropolitano haya podido erigirse
como un espacio politico significativo, confirmando asi la hipétesis del déficit demo-
cratico (Fontan et al., 2009).
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CUADRO 3.
CARACTERISTICAS DE LAS TRES DIMENSIONES DE LA LEGITIMIDAD EN MONTREAL,
SEGUN FASES DE LA GOBERNABILIDAD METROPOLITANA

Fase 1: gobierno Fase 2: unidad Fase 3:
metropolitano institucional democracia local
(1969-2000) (2000-2003) (2003-2009)

Output legitimacy — Gestion conjunta — Gestion conjunta — Gestion conjunta de
de servicios a través de de servicios a través de servicios a través
un gobierno la nueva ciudad del Conseil
metropolitano. de Montreal. d’ Agglomération.

—Ejecucion de planes — Bloqueo politico — Aprobacién de planes
metropolitanos de la CMM. consultivos y de
(urbanismo, parques). financiacion de vivienda

publica (CMM).

Input legitimacy — Eleccidn indirecta — Eleccioén indirecta — Eleccioén indirecta de los
de los representantes de los representantes representantes
metropolitanos. metropolitanos y de metropolitanos.

—Rendicién de cuentas los distritos. —Eleccién directa de los
a nivel local. —Rendicién de cuentas alcaldes y consejeros

a nivel local. de distrito.

—Rendicién de cuentas
a nivel local (ciudad)
e infralocal (distritos).

Throughput legitimacy — Institucion creada por —Reforma creada —Reforma creada por ley
ley del Parlamento por ley del del Parlamento
de Québec. Parlamento de de Québec.

— Incapacidad de generar Québec. —Resultados vinculantes
consenso entre — Deslegitimacion de la de los referendos
Montreal y los reforma por parte locales.
suburbios. de los suburbios — Incapacidad de generar
de Montreal. consenso entre Montreal

y los suburbios.

Fuente: Elaboracién propia.

Explorando las razones del déficit democrdtico metropolitano

Como hemos visto, los casos de Barcelona y Montreal comparten un mayor €nfasis en
la dimensién output de la legitimidad metropolitana. La creacion de gobiernos metropolita-
nos o de megaciudades viene motivada, principalmente, por la consecucién de la eficiencia
en la prestacion de servicios conjuntos, mientras que el debate sobre la democracia metro-
politana (en sus vertientes input y throughput) es marginal. Ni en Barcelona ni en Montre-
al se plantea la eleccién directa de los representantes metropolitanos. Sin embargo, en el pri-
mer caso hay un mayor esfuerzo de los alcaldes y concejales para visualizar el 4mbito
metropolitano (mediante la creacién del Consorcio del Area Metropolitana) y para incluir a
los grupos organizados en procesos de reflexion (mediante la Planificacién Estratégica
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Metropolitana). En Montreal, se prioriza la eleccion directa de los representantes y se rea-
liza un referéndum; no obstante, son acciones implementadas a escala local e infralocal, no
metropolitana.

Pensamos que las razones de este déficit democratico se explican por una combinacién
de factores estructurales (institutional hardware) y de factores relativos a précticas y acti-
tudes de los actores (institutional software), elementos todos ellos interrelacionados
(Lowndes, 2005). En el primer caso, se trata de variables del sistema politico, como el sis-
tema de gobierno, la organizacidn territorial o el sistema electoral. En el segundo caso, se
hace referencia a variables como la cultura politica, el liderazgo o la capacidad de generar
précticas favorables a la cooperacién metropolitana.

En relacién a las variables estructurales, los dos casos difieren en su organizacion terri-
torial (siendo mds descentralizado el modelo canadiense que el espafiol), pero se parecen
en que son los gobiernos subestatales quienes tienen la competencia para crear o eliminar
estructuras metropolitanas. Ademads, Catalufia y Quebec se caracterizan por la bisqueda de
una mayor autonomia en el seno de los respectivos estados (Keating, 1997). Estos elemen-
tos explican, en parte, el recelo de los gobiernos cataldan y quebequés para reconocer la
realidad metropolitana y dotarla de instrumentos de legitimidad democritica, como lo
demuestra la abolicién de la CMB (Gobierno de Jordi Pujol) y la creacién de estructuras
metropolitanas de bajo perfil politico (gobiernos péquiste y liberal). El recelo al reforza-
miento politico de las metrépolis no es s6lo una cuestion de desavenencias partidistas,
como ilustra el caso barcelonés. Con el cambio politico de 2003, se produce por primera
vez una afinidad politica entre los municipios metropolitanos y el Gobierno de la Genera-
litat, liderado por el ex alcalde de Barcelona Pascual Maragall. Sin embargo, el objetivo
principal de la legislatura es la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, postergan-
do el debate parlamentario sobre una ley del drea metropolitana (ésta podria ser aprobada
antes de las elecciones catalanas de otofio de 2010). En el caso de Montreal sucede algo
parecido, ya que las reformas tanto del PQ como del PLQ se centran en el dmbito local y
no en el metropolitano.

Otro elemento estructural basico es el modelo de gobierno local, que explica en gran
parte las diferencias entre los dos modelos de gobernabilidad metropolitana. Siguiendo la
clasificacion de Hesse y Sharpe (1991), Espafia formaria parte del modelo de tradicién
napolednica, caracterizado por una mayor autonomia politica que juridica, mientras Cana-
da corresponderia al modelo anglosajén, caracterizado por tener poca autonomia politica y
juridica. En Espafa, los municipios gozan de reconocimiento constitucional, pero, sobre
todo, de una fuerza politica que dificulta la creacién de un nuevo espacio entre gobiernos
locales y comunidades auténomas que no sea funcional (como las mancomunidades). Este
aspecto es especialmente visible en los afios ochenta, coincidiendo con la recuperacién de
los ayuntamientos democraticos. Contrariamente, los municipios canadienses no tienen
reconocimiento constitucional, sino que son considerados “criaturas provinciales”. Los
gobiernos provinciales tienen competencias exclusivas en la organizacion territorial: pue-
den crear, fusionar y eliminar toda estructura local o supramunicipal con una ley aprobada
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por su Parlamento, sin que los entes locales puedan hacer nada. Este elemento estructural
hace de la esfera municipal un dmbito politico marginal, como lo ilustra la ausencia de par-
tidos politicos locales —se crean agrupaciones ciudadanas ad hoc alrededor de un candida-
to— (Quesnel, 2000). Aun asi, las reformas recientes han evidenciado una revalorizacion
del municipio como espacio de identidad, ya que los ciudadanos de los suburbios del oeste
de la isla de Montreal han luchado para recuperar su —escasa— autonomia local. En cam-
bio, no ha existido un interés por reforzar politicamente el &mbito metropolitano.

Acerca del institutional software, en los dos casos existe una cultura politica especifi-
ca, caracterizada, en relacion a nuestro tema, por dos rasgos principales. De un lado, tanto
en Cataluia como en Quebec existe una fuerte identidad regional. La identificacién —aun-
que no exclusiva— con el nivel subestatal limitaria las posibilidades de desarrollar un sen-
tido de pertenencia a un nuevo espacio politico, el metropolitano (Sancton, 2001: 547). Del
otro, la identificacién con el municipio compite con el fortalecimiento politico metropoli-
tano. Aunque los municipios quebequeses tienen menor peso politico que los catalanes,
tanto en Barcelona como en Montreal los politicos locales —y regionales— rechazan la
eleccidn directa de los representantes metropolitanos (dimension input de la legitimidad)
y el ejercicio de la democracia deliberativa a escala metropolitana (dimensién throughput).
Dicho de otra manera, en ambos casos las elites politicas locales quieren preservar su espa-
cio de representacion politica: el municipio. Lo que los distingue es la capacidad de su-
perar los enfrentamientos politicos para construir una visién metropolitana compartida.
Mientras que en Montreal los lideres locales bloquean la institucién metropolitana pensan-
do en los intereses locales, en Barcelona se han desarrollado en los tltimos afios unas prac-
ticas favorables a la cooperacién en 36 municipios, plasmadas en la creacién de un Con-
sorcio y la elaboracién de un Plan Estratégico Metropolitano. En estos afios ha habido una
mayor voluntad politica, gracias al liderazgo del alcalde de Barcelona, a diferencia del
caso de Montreal, con un liderazgo del alcalde mucho mds débil a causa del conflicto
fusién-secesién municipal.

Ademas de la rivalidad entre las legitimidades locales y regionales, en las dos ciudades
hay que afiadir el dmbito infralocal. En ambas ciudades existen procesos de participacioén
ciudadana con la voluntad de fortalecer los vinculos sociales y politicos de sus miembros,
ya sea por la existencia de consejos consultivos sectoriales permanentes (caso de Barcelo-
na) o por el impulso de consultas ciudadanas puntuales. En ambos casos, estas experien-
cias tratan temas de ciudad (un plan urbanistico, la Agenda 21) o temas muy locales (el uso
de un espacio publico en un barrio determinado). Uno de los objetivos de los instrumen-
tos participativos es dar a los ciudadanos medios de apropiacion del territorio, pero desde
una perspectiva local que no incluye, generalmente, la escala metropolitana (Papadopou-
los y Warin, 2007). En el caso de Montreal, hay otro factor que debilita el debate metro-
politano: la aparicién del distrito como espacio alternativo de construccién de legitimidad
democrética. A diferencia de Barcelona, los distritos montrealeses gozan, gracias a la
reforma liberal, de competencias propias, capacidad de imponer tasas y eleccion directa de
presidente y concejales. De hecho, la dltima fase de la gobernabilidad metropolitana en
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Montreal muestra el reforzamiento de la identidad a una escala “micro”, ilustrada por la
voluntad de secesion institucional de los suburbios. Este proceso representa el repliegue
individual hacia una concepcién “micro” de la ciudadania y de la democracia, en los que
el interés general queda recluido en las fronteras de una comunidad formada por semejan-
tes (Boudreau, 2003), nada mas alejado de la heterogeneidad social que caracteriza las
aglomeraciones urbanas.

Finalmente, el andlisis de Frangois Ascher (2005) nos parece relevante para entender el
poco significado politico que tiene el &mbito metropolitano. Segin este autor, el ejercicio
de la ciudadania se realiza en el marco de una competicién de definiciones del interés
general, cautivo de una pluralidad de escalas territoriales: la Unién Europea, el Estado, la
region, la provincia, el municipio, el barrio, etc. Para Ascher, la aparicién de legitimidades
concurrentes fragmenta la concepcion de la ciudadania y la pertenencia a un colectivo.
Este proceso es atin mds intenso en el &mbito metropolitano, por su propia dindmica evo-
lutiva (expansién urbana progresiva) y por la escasa institucionalizacién politica (que difi-
culta identificar el &mbito metropolitano). En los casos de Barcelona y Montreal se confir-
ma esta idea, ya que existe una competicion de legitimidades desde niveles superiores e
inferiores de gobierno que debilitan la escala metropolitana y la marginan como espacio
politico.

CONCLUSION

La discusién tedrica sobre la legitimidad en sus tres dimensiones (input, output y
throughput) es especialmente relevante en el &mbito metropolitano, caracterizado por la
multiplicidad de instancias representativas y de agencias supramunicipales que dificultan
la apropiacién ciudadana del espacio metropolitano y la prestacion eficiente de los servi-
cios. El acento en las distintas vertientes de la legitimidad se plasma en los modelos de
gobernabilidad metropolitana, que se interpretan a partir de tres corrientes principales: la
escuela de la reforma, la escuela del public choice y el nuevo regionalismo. Como hemos
analizado en la primera parte, los tres enfoques tienen su traduccion politico-institucional:
megaciudades y gobiernos metropolitanos con competencias propias y de eleccion directa
(escuela de la reforma), cooperacién voluntaria entre municipios y fragmentacién del
poder (escuela de la eleccién racional), férmulas flexibles de gobernanza metropolitana
con diversos actores (nuevo regionalismo). Los ejemplos de Barcelona y Montreal exami-
nados en la segunda parte muestran distintas fases de la gobernabilidad metropolitana y
sus diferencias en la concepcion de la democracia y la eficiencia.

En Barcelona, la eliminacion en 1987 de la autoridad metropolitana existente (la Cor-
poracién Metropolitana de Barcelona, de inspiracién reformista) da paso a la creacién de
diversas agencias sectoriales de prestacion de servicios (en transporte y medio ambiente)
y a una mancomunidad de municipios, recientemente unidas en un consorcio. Ante la frag-
mentacion institucional, los municipios del drea metropolitana refuerzan la cooperacion
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mediante la Mancomunidad y, en los dltimos afios, gracias a la elaboracién de un Plan
Estratégico Metropolitano que permite incluir a otros actores publicos y privados. El
caso barcelonés se caracteriza por una progresiva adaptacion y superacién de los con-
dicionantes institucionales, creando, no sin dificultades, una visién metropolitana com-
partida.

En cambio, el modelo de Montreal se basa en la experimentacion institucional en un
marco constitucional en el que los municipios dependen de la voluntad de los gobiernos
provinciales. La reforma de 2000-2002 tiene como objetivo crear una nueva cultura e iden-
tidad urbana mediante la fusién de 28 municipios de la isla de Montreal, ademds de ase-
gurar una gestiéon més eficiente de los recursos y una mayor equidad social. Sin embargo,
uno de los obstdculos para la implementacién de la reforma es el rechazo ciudadano a inte-
grarse en la nueva megaciudad, que dura apenas un afio. A nivel metropolitano, se preten-
de desarrollar una visién conjunta del desarrollo montrealés, mediante la creacion de una
estructura metropolitana, pero los conflictos entre lideres locales y el contexto politico
impiden su despegue. La reforma posterior intenta satisfacer las ansias democraticas de los
ciudadanos contrarios a las fusiones, permitiendo la fragmentacién de la megaciudad y
favoreciendo una concepcién “micro” de la democracia.

Los dos ejemplos muestran la dificultad de convertir el espacio metropolitano en un
dmbito de apropiacién ciudadana, a causa de factores propios del sistema politico (orga-
nizacion territorial descentralizada, modelo de gobierno local), pero también por las
actitudes y valores de los actores locales y regionales (concurrencia de legitimidades,
recelo a la emergencia de un poder metropolitano). Tanto en el caso barcelonés como
en el montrealés, ademads de la provincia y la comunidad auténoma, el &mbito munici-
pal —y, en menor medida, el distrito en Montreal— es la arena donde se expresan las
demandas ciudadanas, se produce la rendicién de cuentas de los representantes politicos
y se impulsan experiencias de democracia deliberativa. Paralelamente, existe el &mbito
metropolitano, en el que se prestan servicios y se articulan politicas esenciales para el
desarrollo territorial, pero carente de debate ciudadano. En conclusién, como ilustran los
casos de Barcelona y Montreal, el 4rea metropolitana es un espacio de vivencias, de rea-
lizacién de actividades y de uso cotidiano, pero sin significado politico para los ciuda-
danos.
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