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1. Introduccioé

Els debats sobre la governanca metropolitana molt sovint s'han centrat en la capacitat
de les arees metropolitanes per proveir béns i serveis de manera més eficient. No
obstant aixo, recentment hi ha un ressorgiment del debat al voltant de la governanca
democratica de les metropolis, i en particular sobre la qualitat i legitimitat de les

noves institucions de govern metropolitanes.

En I'ambit academic s'ha apuntat a un possible “dilema democratic”, que apareix en
les tensions entre aquesta capacitat de resoldre problemes de les institucions
metropolitanes i la seva legitimitat i la capacitat de participacio i el control per part
de la ciutadania (Heinelt & Kubler, 2005; Zimmermann, 2014). Diverses escoles
teoriques han tractat aquest dilema des de perspectives diferents. Originalment, en
les decades dels 60 i 70, la consolidacié de les arees i regions metropolitanes amb
organs de govern electes es considerava un dels pilars basics de la seva legitimitat
democratica. Posteriorment, arran de de les reformes liberals de la decada dels 90,
es passa a valorar la gran fragmentacio de les regions metropolitanes com el principal
mecanisme per afavorir la participacio ciutadana i el retiment de comptes, en la qual
els municipis son les fonts principals de legitimitat, i es rebutja la idea del gran govern

metropolita.

Més recentment, el pas cap a la governanga metropolitana, en la qual les institucions
de govern tradicionals conviuen amb xarxes d'actors publics i privats i mecanismes
de cooperacio flexibles i menys institucionalitzats, es veu com una oportunitat per

incorporar noves fonts de participacié i representacié democratica. Singularment, és



en aquest context que ressorgeix el debat sobre I|'eleccio dels organs de govern

metropolitans, també a casa nostra (per exemple, veure AMB, 2019).

Els defensors de I'eleccié directa dels organs de govern metropolita assenyalen que
aquesta és una font basica de legitimitat democratica, que a més millora aspectes
com la proximitat institucional, el lideratge politic, la transparencia i el control ciutada,
entre d'altres. Tot i aix0, les eleccions metropolitanes encara son excepcions en
I'entorn europeu. En l'actualitat sén comptats els governs metropolitans que
elegeixen els representants d'alguns dels seus organs mitjancant sufragi universal
directe. El debat, pero, és cada vegada més present arreu del continent i en els
propers anys esta previst que cada cop més arees metropolitans comptin amb algun

tipus d'eleccié.

Malgrat aixo, encara comptem amb un coneixement superficial de les condicions i
caracteristiques dels sistemes electorals metropolitans i poques evidencies sobre les
causes i efectes de les eleccions en les institucions metropolitanes. Aquest informe
representa una de les primeres aproximacions a aquests temes. Té |'objectiu
d'aprofundir en el coneixement dels models d'eleccié directa i els sistemes electorals
en les arees metropolitanes per, en Ultima instancia, delimitar el marc de debat sobre
I'eleccié directa a I'AMB i identificar els elements clau per a l'elaboracié d'una

proposta de sistema electoral.

1.1. Metodologia i estructura
Per tal de donar resposta a aquesta objectius, el present informe s’ha basat en I'analisi

comparada dels organs de govern d'eleccié d'arees metropolitanes a Europa. Els



casos analitzats son Londres i Manchester, Stuttgart i Hannover, i les tres principals

arees metropolitanes franceses: Paris, Marsella i Lio.

La seleccié d'aquests casos s'ha fet en base als principis d'adequacid i
representativitat, alhora que s'ha tingut en compte la capacitat comparativa amb el

cas de I'area metropolitana de Barcelona.

En qualsevol cas, s'ha de fer notar que les eleccions metropolitanes encara sén un
fenomen poc comu. A I'Europa occidental, actualment només tres estats compten
amb alguna area metropolitana d'elecci¢ directa (Regne Unit, Alemanya i Franca) tot
i que paisos com ltalia i Portugal preveuen introduir aquesta reforma en els propers
anys. Els casos seleccionats representen tot l'univers d'estudi, ja que en conjunt
representen les diverses variants de sistemes electorals metropolitans del context

europeu.

Entre les arees metropolitanes al Regne Unit, Londres representa un cas unic que
compta amb alcalde i assemblea d'eleccid directe. En el cas de Manchester,
comparteix el model d'altres arees metropolitanes angleses. A Alemanya, en
I'actualitat només les regions de Hannover i Stuttgart compten amb organs d'eleccio
directe. Dels casos francesos, Paris i Marsella si bé reprodueixen el model de la vintena
d'arees metropolitanes que hi ha a Franca, presenten algunes particularitats que les
fan comparables al cas de Barcelona. Lio, per la seva banda, és l'Unica area

metropolitana francesa que compta amb un sistema electoral metropolita propi.

En cada cas s'analitzen i es comparen tant el context institucional en el qual es

desenvolupen com els principals elements que defineixen cada model electoral



metropolita: carrecs electes, sistema electoral, formula, sufragi, circumscripcions,

mandats, etc.

El document s’estructura de la segiient forma. En primer lloc presentem una sintesi
dels debats teorics al voltant de la legitimitat i qualitat democratica dels governs
metropolitans; com han enfocat el debat sobre la democracia les diverses escoles
teoriques de la governanca metropolitana i, en particular com encaixen els
mecanismes classics democracia representativa, és a dir les eleccions, ens els debats

més recents sobre la governanca democratica i la governanga metropolitana.

En el segiient apartat es presenta una analisi detallada dels casos seleccionats a partir
de la revisio de la revisi6 de textos academics, legals, fonts primaries (webs
institucionals, informes, policy papers). Seguidament, es presenta una analisi
comparada i alguns factors determinants del disseny dels sistemes electorals

metropolitans.

En els seglient apartats es traslladen els aprenentatges adquirits de I'analisi comparat
al cas de I'area metropolitana de Barcelona. En primer lloc, per situar el marc en el
qual es pot desenvolupar I'eleccié directa a I'AMB presentem una revisié de la recerca
que s’ha fet fins al moment sobre el context i antecedents en els quals es
desenvolupa l'area metropolitana i les opinions i percepcions respecte al govern

metropolita i I'eleccid directa.

Finalment, en el darrer apartat es discuteixen alguns dels objectius i efectes més
rellevants dels sistemes electoral i, a mode de conclusié, es presenten els principals

elements que haurien de guiar el debat sobre I'elecci6 directa a 'AMB.



2. Marc i justificacio

2.1. Governanga metropolitana democratica
Tradicionalment la recerca sobre la governanga metropolitana ha estat molt enfocada
als arguments economics, sobre aspectes com la competéncia territorial, I'eficiéncia i
I'eficacia en la provisio de béns i serveis publics, I'austeritat... En canvi, els debats al
voltant de la legitimitat i qualitat democratica de la governanca metropolitana han

sigut menys centrals, tot i que han anat guanyant més pes recentment.

En aquest sentit, diversos estudis posen de manifest la tensio entre la capacitat dels
governs metropolitans de prestar serveis i produir béns amb la seva legitimitat
democratica (Heinelt & Kubler, 2005; Purcell, 2007). En particular, autors com
Zimmermann apunten a que el desenvolupament d'estructures de governanca
metropolitana pot produir un ‘dilema democratic’ en tant que la cerca de |'eficacia
pot sobrepassar alguns elements basics de la democracia, com la participacid

ciutadana o el retiment de comptes (2014: 183).

En els debats teorics sobre els models de governanca també s'ha arrossegat aquesta
dialéctica entre eficiencia i procés democratic. Historicament aquests debats s'han
vehiculat a partit de tres escoles: la reforma metropolitana, I'escola de /'eleccio publica

i, més recentment, el nou regionalisme (Blais & Loewen, 2009; Savitch & Vogel, 2009).

Durant la decada dels 60 i 70, la gran innovacio publica que va representar I'expansio
de l'estat del benestar va propiciar un gran optimisme respecte a la capacitat dels
governs de proveir béns i serveis. En aquest context, sorgeix I'escola de la reforma
metropolitana que veu en la consolidacié dels governs metropolitans, mitjangant la

fusié municipal o la creacio d'institucions supramunicipals, el principal mecanisme per



proveir de manera efectiva i equitativa els serveis publics en els entorns metropolitans

(Sharpe, 1995; Stephens & Wikstrom, 2000).

Aixi mateix, la consolidacié del govern metropolita és per I'escola reformista un dels
principals pilars de la governanca metropolitana democratica. Des d'aquest punt de
vista, la legitimitat democratica es dona principalment a través dels mecanismes
classics de la democracia representativa: I'eleccio directa dels representants politics

en les institucions metropolitanes.

A finals de la década dels 70 i durant els 80, les diverses crisis economiques i I'arribada
de nous marcs i models publics influenciats pel Thatcherisme, van tenir un especial
impacte en les teories i practiques de la governanga metropolitana. En aquest context
es consolida la visio de I'escola de I'eleccié publica que valora la fragmentacio de les
regions metropolitanes com un mecanisme positiu per a la provisio efectiva dels béns
i serveis publics. Des d'aquesta perspectiva els ciutadans sén vistos com a
consumidors racionals que busquen maximitzar el beneficis del seu municipi de
residéncia en terme de costos/serveis (Tiebout, 1956). Sota aquesta premissa es
generen dinamiques positives de competéncia entre els municipis per oferir els millors
serveis de la manera més eficient (Ostrom et al,, 1961; Bish & Ostrom, 1973). De fet,
durant aquest periode, a nivell Europeu, van desapareixer bona part dels govern
metropolitans més iconics: Londres, Copenhaguen, Rotterdam... i la Corporacio

Metropolitana de Barcelona (Sharpe, 1991; 1995).

Respecte al principi democratic, I'escola de l'eleccié racional també veu en la
fragmentaci6 en comunitats autdonomes petites el mecanisme per afavorir la
participacio ciutadana i el retiment de comptes, ja que la proximitat permet un control

ciutada més efectiu i és més sensible a les necessitats locals (Bish & Ostrom, 1973).
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De fet, les principals critiques que es fan en aquest periode als postulats de la reforma
metropolitana son la imposicid de governs metropolitans davant de I'autonomia local

i la creacié d'aparells altament centralitzats i excessivament burocratics (Tomas, 2012).

Més recentment, a partir dels anys 90 sorgeix el nou regionalisme com una alternativa
a la dialectica entre I'escola de la reforma i I'elecci6 racional. Davant dels nous reptes
plantejats per la globalitzacio i el nou rol de les ciutats en el sistema economic i
social global (Sassen, 1991; Glaeser, 2011; Barber, 2013) apareixen nous models

institucionals sota el marc de la nova governanca.

A més, el procés d'urbanitzacié cada vegada més global fa evidents problematiques
associades a fenomens particularment urbans, com la segregacio i I'especialitzacié
espacial, I'expansio urbana descontrolada (urban sprawl) o els efectes sobre el medi
ambient, que demanen accions concertades per a fer-hi front (Rusk, 1993; Downs,

1994; Swanstrom, 2001).

El nou regionalisme reconeix I'escala metropolitana com a necessaria per fer front a
la diversitat de reptes urbans. Pero, a diferencies de l'escola reformista, aquest
defensa mecanismes més flexibles i menys institucionalitzats, en forma de xarxes,
plans estratégics i en general mecanismes voluntaris de cooperacié entre els diversos
actors metropolitans (Blais & Loewen, The French electoral system and its effects,
2009; Tomas, Exploring the metropolitan trap: the case of Montreal, 2012). Des
d'aquesta perspectiva, els principals factors en la governanca metropolitana sén la

interdependencia i la cooperacio.

El nou regionalisme té una aproximacié ambivalent respecte al principi democratic

(Heinelt & Kubler, 2005): des d'una visié optimista la participacié d'una gran varietat



d'actors en xarxes de governanga és una oportunitat per a I'apoderament ciutada, la
pluralitzacio de l'estat i la millora de la politica deliberativa i de la democracia
associativa que, en Ultima instancia, pot contribuir al desenvolupament de noves
formes de democracia (Serensen & Torfing, 2005; 2009; Skelcher, 2007; Bevir, 2010).
En contrast, existeix una visio pessimista que dubta de la centralitat de I'eficacia i
I'eficiencia i el domini dels interessos de mercat per davant d'elements de qualitat
democratica, com la participacié ciutadana o el retiments de comptes (Heinz, 2000;

Benz, 2001).

Aquests debats teorics, pero, tenen implicacions més enlla dels entorns académics.
Tomas (2012) observa com precisament els debats politics al voltant de les reformes
institucionals metropolitanes son principalment normatius. Les diferents visions que
tenen els actors que participen en el disseny institucional sobre que ha de ser la
governanga metropolitana i quins mecanismes son els més adients determinen en

gran mesura els processos de reforma metropolitana.

Sota el marc de la nova governanga, el dilema democratic s'ha centrat especialment
en la tensid entre democracia representativa i aproximacions més “pluralistes i
dialogants”, en les quals els agents privats i socials participen directament en la

definicié i elaboracié de les politiques publiques (Bevir, 2010).

Malgrat aixo, diversos autors reconeixen que la convivencia de diversos mecanismes
i legitimitats és clau per a la governanga democratica. Per exemple, per a Sgrensen i
Torfing (2005; 2009) la governanca democratica s'ha de basar tant en els mecanismes
classics de democracia representativa com en una representacio més pluralista
d'altres actors. En particular identifiquen quatre factors basics de la governanca

democratica: primer, el control de les estructures de governanga per part de
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representant politics elegits democraticament; segon, els col-lectius afectats han de
ser representats en els processos de presa de decisio; tercer, les estructures de
governanga han de retre comptes davant la poblacié en general; finalment, el
funcionament intern de les estructures de governanga ha de ser mitjancant normes i

regles democratiques.

Zimmermann (2014) defensa que a I'hora de valorar la qualitat democratica de la
governanga metropolitana s'han de tenir en compte diverses fonts de legitimitat
democratica. En aquest cas apunta a tres fons principals de legitimitat democratica:
la legitimitat d'entrada (/nput legitimacy), la legitimitat de sortida o de resultats
(output legitimacy) i1 la legitimitat de rendiment o procedimental (throughput

legitimacy).

El primer cas és la legitimitat donada tant per la representacié politica a través de
processos electorals (democracia representativa) com per la participacié directa de
grups i individus en els processos de presa de decisions, a través de mecanismes de
democracia participativa (per exemple, espais i processos de participacié ciutadana)
o democracia directa (consultes, referendums, etc.). En el segon cas es tracta de la
legitimitat donada per I'actuacio institucional i la seva capacitat de donar resposta i
solucions a les necessitats de la ciutadania. Per ultim, la legitimitat democratica també
té la seva font en la capacitat d'incorporar tots els actors involucrats en la governanca,
més enlla dels actors institucionals, i es defineix per elements com uns processos

permissius i oberts, el retiments de comptes o la transparencia (Schmidt, 2013).

En el context actual, la legitimitat de '’AMB esta fortament basada en la segona font
els resultats; és a dir, la seva capacitat de gestionar i proveir bens i serveis publics

per als municipis i residents de I'area metropolitana. En canvi, presenta deficits en les
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altres fonts de legitimitat. Els organs de govern metropolita son d'eleccié indirecta;
la composicié tant del consell metropolita com de la presidencia emanen dels
resultats de les eleccions locals en cada un dels municipis metropolitans, el que té
importants efectes directes sobre |'elaboracio de les politiques metropolitanes. Pero
també manquen mecanismes i espais de participacié directa i deliberacio, malgrat ja

han aparegut algunes iniciatives en aquesta direccié (PDU, PMMU, PAM, PREMET25").

L'elecci6 directa dels governs metropolitans

El arguments sobre |I'elecci6 dels representats politics en les institucions
metropolitanes ha estat present en les diverses etapes del debat metropolita. De fet,
no dona senyals d’haver acabat, ans al contrari, sembla que reviuen alguns dels
arguments introduits per I'escola de la reforma pel que fa a I'eleccidé directa dels

governs metropolitans (Zimmermann & Feiertag, 2018).

En general, I'eleccié directa dels representats en els drgans de govern metropolitans
s'associa amb el un reforcament de la legitimitat democratica de les institucions (/input
legitimacy). lgualment, el debat politic es trasllada dels interessos locals als reptes
metropolitans: es renoven les elits politiques, que tenen incentius per elaborar
programes politics de caracter metropolita i, en consequiencia, augmenta la visibilitat

de les politiques metropolitanes (Zimmermann, 2014; Tomas, 2018).

Tot i aix0, els debats al voltant de I'eleccié directa ha tendit a enfocar-se molt en la

figura de l'alcalde metropolita, en part per inércies derivades de la introduccié dels

' L'area de governanga i politiques publiques de I'lERMB també ha treballat I'ambit de la democracia
representativa i les eleccions metropolitanes. Veieu I'informe “La institucionalitzacié de la participacio

ciutadana en les arees metropolitanes”.
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alcaldes d'eleccidé directa en diversos paisos europeus. De fet, la introduccié dels
alcaldes d'eleccié directa ha sigut un element central de les reformes dels governs
locals a Europa des dels anys 90, que buscaven mecanismes de reforcament de la
democracia local, el retiment de comptes i, molt particularment, millorar els nivells
de participacio electoral (Rallings et al., 2002; Borraz & John, 2004; Magre & Bertrana,

2007).

Aixi, en els debats sobre I'eleccio directa de l'alcalde es fan servir arguments sobre
lideratge, retiment de comptes i estabilitat de I'executiu (per veure una revisido Tomas,
2018). En aquest sentit, s'interpreta que el lideratge politic clar de I'alcalde afavoreix
la proximitat i reconeixement del cap de |'executiu metropolita, i per tant el control i
retiment de comptes per part de la ciutadania. Alhora, la legitimitat de I'eleccié directa
atorga rellevancia politica, tant per marcar agenda metropolitana, com també davant
d‘altres nivells de govern. També es valora la independencia respecte al consell
metropolita, que dota estabilitat governamental davant possibles canvis de majories,

i la capacitat de tirar endavant una agenda clara.

En contrast, I'eleccié directa de la figura de l'alcalde implica una alta concentracié de
poder que troba resisténcies entre altres nivells de govern, tant inferiors com
superiors, aixi com la personalitzacio del debat politic, que pot acabar desatenent les

politiques i altres espais de govern (Rallings & Thrasher, 2000; Sweeting, 2017).

Malgrat tot, gran part de les reformes recents a Europa que han introduit els alcaldes
d'eleccié directa no han tendit a anar acompanyades d'una major concentracié de
poder efectiu en l'alcaldia. A efectes practics s’han consolidat models de govern

mixtos, que intenten conjugar la tradicié parlamentarista amb la legitimitat reforcada
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i el retiment de comptes de l|'alcalde d'elecci6 directa (Borraz & John, 2004; Magre &

Bertrana, 2007).

Tot i que no ha tingut la mateixa presencia en els debats politics i academics, I'eleccio
dels consells metropolitans representa un model més coherent amb una part
important de la tradicié institucional europea. Potencialment son sistemes més
propers a models de caracter parlamentarista i consensualista, que representen
models més “amables” de democracia (Lijphart, 1999) i que afavoreixen institucions

més pluralistes i la cooperacio i produccio de politiques més estables (Colomer, 2001).

L'eleccid directa del consell metropolita també pot comportar el reforcament de la
legitimat i el debat politic metropolita, aixi com una major visibilitat de les politiques
metropolitanes (Zimmermann, 2014). Tanmateix, la governabilitat esta més
condicionada a les majories politiques que s'han de construir en el consell i els
mandats son més dependents als acords entre partits, podent-los fer menys clars i

reconeixibles per part de la ciutadania.

Taula 1. Pros i contres de I'eleccioé directe

ALCALDE CONSELL

e Legitimitat reforcada e Legitimitat reforcada

e Debat politic i visibilitat politiques metrop. | e Debat politic i visibilitat politiques metrop.
+ e Retiment de comptes e Retiment de comptes

e Lideratge i rellevancia politica e Tradicié institucional

e Mandats estables i clars e Consensualisme i pluralisme

e Concentracié de poder e Localisme, relacions bilaterals
B . Personalitzacio de la politica e Mandats dependents

Font: elaboracié propia.
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També, malgrat I'eleccié directa del consell metropolita pot comportar una major
autonomia de la politica metropolitana respecte als interessos locals (que molt sovint
s'expressen en les institucions metropolitanes d'eleccié indirecta), segons el disseny
institucional, i particularment del sistema electoral, es poden reproduir alguns
d'aquests efectes, com el localisme, les relacions bilaterals entre governs locals i

metropolita, tensions entre representants locals i metropolitans, etc. (Kubler, 2018).

Un altre debat rellevant és sobre el efectes en les politiques i normatives que s'hi
elaboren. En el nostre context, ja comptem amb institucions de govern
supramunicipal que no sén d'eleccié directa (Diputacions, Consells Comarcals), ni hi
ha un gran debat al voltant d'aquest fet. Perqué, doncs, el cas de I'’AMB hauria de ser

diferent?

En aquest sentit, Tomas Font (2018) apunta que el marc que ofereix la Llei 31/2010
de I'Area Metropolitana de Barcelona (LAMB), pel que fa a les seves potestats i

prerrogatives (art. 3), configura un

“veritable ‘govern local’ que pot incidir directament en la posicié juridica dels ciutadans
[..]. Una possibilitat que sempre s’ha assenyalat com una de les mancances principals per

fer de la provincia una veritable entitat local territorial.” (2018, p. 74)

Aixi mateix, les competéncies que li reconeix la LAMB (arts. 13-18), tant les propies,
com les que puguin delegar municipis i altres administracions, ofereixen un marc
d'actuacié ample per que fa a les politiques que pot desenvolupar, amb un potencial
especial en el desplegament de politiques en ambits com la cohesié social o el

desenvolupament economic.

Font conclou que
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“la naturalesa, I'abast, i les formes de reconeixement de les potestats i competéncies de
I'AMB la configuren com una veritable entitat de ‘govern local’, [..] tot aixd0 permetria
configurar '’AMB com un veritable ‘'municipi metropolita’, com una ‘ciutat metropolitana’,

si no fos, sobretot, per la forma d'eleccié dels seus organs de govern.” (p. 76)

No podem obviar que moltes d'aquestes competeéencies i funcions tenen un gran fons
politic (habitatge, desenvolupament economic, cohesié social, aigua i residus, medi
ambient i mobilitat...) i, per tant, el debat al voltant de la seva gesti6 i planificacié no

pot ser un element purament tecnic.

Comparativament I'AMB és una instituci6 menys forta o capag en termes
competencials que la resta d'arees metropolitanes, ans al contrari, té un marge ampli
d'actuacié més enlla de les politiques més comunes en I'ambit metropolita (veure

taula 2).
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Taula 2. Taula-resum arees metropolitanes

Poblacio

Area metrop. . n Municipis Fragmentaci6 Concentraci6 = Competéncies
(milers hab.)

Planificaci6é urbana i territorial, habitatge, transport public i mobilitat,
AMB 3.292 36 10,9 49,7 | abastiment i tractament d'aigua, gestié i tractament de residus, medi
ambient, desenvolupament econdmic, cohesié social i territorial
Planificacié urbana, transport public, desenvolupament economic,
Greater London 9.006 33 3,7 4,4 | seguretat i proteccié civil, habitatge, cultura i esport, medi ambient, salut
publica
. Planificacio territorial, habitatge, desenvolupament economic, cultura i
Grand Paris 7.110 131 18,4 31,0 . )
esport, medi ambient
Planificacié urbana, transport public, desenvolupament economic,
Greater Manchester 2.799 10 3,6 19,5 | habitatge, formacié i educacié no-obligatoria, seguretat i proteccié civil,
cultura i esport, medi ambient, salut publica
Verband Region Planificacio territorial, transport public, desenvolupament economic, gestié
2.780 179 64,4 22,8 ] ]
Stuttgart de residus, cultura i esports
Métropole Aix- Planificacio territorial, habitatge, desenvolupament econdmic, cultura i
. 1.900 92 48,4 45,8 ) .
Marseille-Provence esport, medi ambient
Planificacio territorial, desenvolupament economic, educacid, cultura i
Grand Lyon 1.402 59 421 37,3 | esport, salut publica i serveis socials, habitatge, medi ambient, gesti6é de
residus i aigua
. Planificacio territorial, transport public, medi ambient, infraestructures,
Region Hannover 1.158 21 18,1 46,5 ) ) B ) » ) o
serveis socials, formacié, hospitals, gestié de residus, proteccio civil
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Contrariament es pot argumentar que la falta d'un demos o una identitat
metropolitana faria de les eleccions metropolitanes unes de ‘segon’ o ‘tercer ordre’,
enteses en una logica jerarquica en la qual les eleccions generals serien percebudes
com les més importants (‘primer ordre’), seguides per les locals ('segon ordre’) i,

finalment, les metropolitanes (‘tercer ordre’).

Aixo, tindria un efecte clar en la participacié electoral. Partim de la base que la
participacio electoral esta directament vinculada amb la representativitat i legitimitat:
els nivells alts de participacio electoral son un indicador de legitimitat i representacié
politica més igualitaria.

El nivell de participacié electoral esta condicionat per multiples factors (per una revisid

|II

veure Geys, 2006). Entre aquests la percepcio sobre la rellevancia de l'eleccio i el "que
hi ha en joc” sén elements determinants dels nivells de participacid (Reif & Schmitt,

1980; Vallés, 2009).

Dit aixo, Tomas (2018) observa per a diversos casos europeus que els nivells de
participacio en les eleccions metropolitanes segueix una tendencia molt similar a la

participacio en les eleccions locals (veure figura 1).

Figura 1. Participacio electoral en les eleccions locals i metropolitanes (2014-2020)
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**Primera volta. Les eleccions van tenir lloc en plena crisi de la COVID-19 (15 de mar¢ de 2020) sota
unes mesures extraordinaries que poden haver afectat al nivell de participacio.

Font: elaboracié a partir de Tomas (2018) i Ministeri de I'Interior frances.

En aquells entorns on la participacio en les eleccions locals és tradicionalment baixa,
com en el cas d'Anglaterra?, la participacio en les eleccions metropolitanes manté un
nivells similarment baixos, sense repunts generalitzats ni caigudes sistematiques en
la participacié. Per exemple, a I'area de Londres la participacid mitjana en les eleccions
locals se situa per sota del 40%, que coincideix amb la participacio tant de l'alcalde
metropolita com de I'assemblea, exceptuant eleccions molt disputades com les del
2008 i les darreres del 2016 en que s'iguala o supera el 45%. A Manchester, malgrat
ser una institucié de nova creacio i no celebrar-se al mateix moment que les locals,

el nivell de participacio era el mateix (29%) tant en les eleccions al alcalde metropolita

2 https://www.bbc.com/news/uk-england-47666080 [25/06/2020]
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com el consell municipal (Tomas, 2018). En els casos de Stuttgart i Hannover, es
manté el patro, tot i que, de fet, amb petites diferencies a favor de les eleccions

metropolitanes.

En aquest cas, pero, també cal tenir en compte altres factors que poden tenir efectes
sobre la participacié electoral. De manera generalitzada, a excepcio de les eleccions
celebrades per primer cop dels alcaldes metropolitans anglesos (per exemple,
Manchester) i la presidencia de la regié a Hannover, els processos electorals a les
institucions de govern metropolitanes coincideixen amb altres processos, normalment
eleccions municipals. En aquest sentit, esta ampliament acceptat que la coincidéncia
de més d'un procés electoral fa augmentar la participacié electoral (Lijphart, 1997;

Wood, 2002; Geys, 2006).
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3. Analisi de casos internacionals

En aquest capitol aprofundim en les caracteristiques dels sistemes electorals
metropolitans europeus que compten amb organs d'elecci6 directa per,
posteriorment, fer un analisi detallat dels elements de cada un dels seus sistemes

electorals.

3.1. Els casos d’estudi
A continuacié presentem resumidament les principals caracteristiques i antecedents
dels casos analitzats, que inclouen els dos casos anglesos (Londres i Manchester), les
tres principals arees metropolitanes franceses (Paris, Marsella i Lio) i les dues regions

metropolitanes alemanyes amb organs d'elecci6 directa (Stuttgart i Hannover).

Les autoritats metropolitanes a Anglaterra

Actualment, al Regne Unit hi ha 9 autoritats metropolitanes amb eleccio directa dels
seus representants politics®, totes elles a Anglaterra (veure figura 2 i taula 3). La
introduccié de les eleccions als organs de govern metropolitans es pot dividir en
dues fases; primer, la lenta consolidacié de la metropoli de Londres que culmina amb

la creacid de la Greater London Authority (GLA) I'any 2000.

En segon lloc, el desplegament d'una agenda descentralitzadora, que en I'ambit local
es tradueix en el Local Government Act I'any 2001 i el 2009 en el Local Democracy,

Economic Development and Construction Act, que permet la creacio de les Combined

3 A la West Yorkshire CA es preveu a partir de les eleccions locals del 2021. La North East CA és
I'inica que no compta amb alcalde metropolita després de que es trenqués l'acord que ho preveia en

I'escissio d'algunes ciutats i la creacié de la North of Tyne CA l'any 2018.
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Authorities, la primera de les quals és la Greater Manchester Combined Authority
(2011). L'aprovacié el 2016 del Cities and Local Government Devolution Act introdueix

la figura de l'alcalde d'eleccié directa en les autoritats metropolitans.
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North of Tyne

Figura 2. Combined Autorities i Greater London (amb districtes)
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Font: elaboracié propia.

Taula 3. Autoritats metropolitans al Regne Unit

.. . Representants
. Any de Poblacio Ciutat »
Autoritat .. . d’eleccio
creacio (en milers d’hab.) central .
directa
Greater . .
City of Alcalde i
London 2000 9.006
) London* consell
Authority
West Midlands o
A 2016 2.897 Birmingham | Només alcalde
Greater
2011 2.799 Manchester | Només alcalde
Manchester CA
West Yorkshire Només
2014 2.252 Leeds
CA alcalde’
North East CA | 2014 1.161 Durham -
Liverpool City )
] 2014 1.544 Liverpool Només alcalde
Region CA
Sheffield City )
) 2014 1.393 Sheffield Només alcalde
Region CA
West of .
2017 927 Bristol Nomeés alcalde
England CA
Cambridgeshire . )
2017 847 Cambridge | Només alcalde

&

Peterborough

CA

North of Tyne

A 2018 819 Newcastle | Només alcalde
Stockton-

Tees Valley CA | 2016 672 Només alcalde
on-Tees

* El municipi més poblat és Barnet.

" Previst 2021.

Font: elaboracié propia.

23



En el cas de Londres, les primeres mesures de creacio d'una administracié regional
daten de finals del segle XIX, pero és I'any 1965 que es crea el primer organ de
govern metropolita, el Greater London Council (GLC). Aquest, pero, sera eliminat pel
govern conservador de Margaret Thatcher I'any 1986, situant de nou la governanca
metropolitana de la regié de Londres a un situacio similar a la del segle XIX,
caracteritzada per una distribucié de les responsabilitats metropolitanes entre una
marcada autonomia local, la intervencié directa del govern central i la creacid

d'agencies sectorials.

No és fins I'any 2000 que, arran de l'aprovacié el 1999 de la Greater London Authority
Act i del referendum que guanyen el seus partidaris I'any 1998, es reverteix aquesta
situacio i es crea l'actual GLA. Si bé aquesta recupera les funcions de I'anterior GLC,

incorpora l'eleccio directa de I'alcalde metropolita i de I'assemblea metropolitana.

L'area metropolitana de Londres ha esdevingut un cas paradigmatic de govern
metropolita. Compta amb dos nivells de govern, d'una banda, 33 districtes o
boroughs, que corresponen als antics municipis, i de I'altra el govern metropolita, del
qual els maxims organs son 'assemblea (Greater London Assembly) i I'alcalde (Mayor
of London), ambdés organs d'eleccié directa. Les competéncies de la GLA sén en
ambits com la planificacié urbana, mobilitat, habitatge, seguretat, desenvolupament

economic i medi ambient.

La resta d'arees metropolitanes angleses han viscut un procés similar, amb la creacio
i abolicié dels councils i el desplegament d'una agenda descentralitzadora, que en
I'escala metropolitana té la seva resposta en la creacio de les autoritats combinades.
La primera d'aquestes és la Greater Manchester Combined Authority (GMCA) creada

I'any 2011. A canvi de cedir poders i competencies al nou govern metropolita es
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preveu la instauracié de la figura de l'alcalde metropolita d'eleccié directa que és
elegit per primera vegada I'any 2017, esdevenint el segon alcalde metropolita després
del de Londres. L'any 2016, I'aprovacié de la Cities and Local Government Devolution
Act avanca la creacié de les resta d'autoritats existents, que malgrat gaudir d'acords

particulars per a cada cas, han de preveure la figura de l'alcalde d'elecci6 directa.

En el cas de Manchester es tracta de la tercera area metropolitana més gran
d'Anglaterra després de Londres i West Midlands (Birmingham), amb 2,8 milions
d’'habitants. Es tracta d'una area metropolitana poc fragmentada que la formen només
10 municipis: Manchester, Stockport, Tameside, Oldham, Rochdale, Bury, Bolton,
Wigan, Salford i Trafford. A més és una area relativament poc concentrada, ja que la
poblacié es troba distribuida entre les diferents ciutats i la ciutat central representa

el 19,5% de la poblacié6 metropolitana total.

A diferencia de Londres, el model de govern del Manchester compta amb dos organs
de caracter executiu, perd no hi ha una assemblea de representacié politica, que es
deixa en mans dels alcaldes. Aixi doncs, d'una banda hi ha l'alcalde metropolita, I'Unic
carrec d'eleccié directa que concentra gran part de les competencies en transport
public, seguretat, proteccié civil i habitatge, aixi com les funcions de representacio.
D'altra banda, hi ha el consell executiu on hi son representants tots els alcaldes
(leaders) de les ciutats que formen l'area metropolitana cada un dels quals és

responsable d'una area de govern.

25



Les metropolis a Franca

En l'actualitat a Franca hi ha un total de 22 arees metropolitanes. A partir de la Llei
MAPTAM* de 2014 es van crear 19 arees metropolitanes de dret comud i 3 amb un
estatus particular: Paris, Marsella i Li6é. Aquesta darrera, a diferéncia de tota la resta,
no té un estatus d'agrupacié municipal (intercommunalité), sin6 de comunitat

territorial d'estatus particular (collectivité a statut particulier)®.

Taula 4. Arees metropolitanes a Franca

. Poblacio L . .
Metropoli . Reégim juridic (llei MAPTAM)
(milers hab.)
Grand Paris 7.090 Metropolis o agrupaments
Métropole d'Aix-Marseille-Provence 1.895 municipals de dret particular
) Comunitat territorial d'estatus
Métropole de Lyon 1.400 )
particular
Métropole Européenne de Lille 1.157
Bordeaux Métropole 796
Toulouse Métropole 775
Nantes Métropole 655
Métropole Nice Cote d'Azur 545
Métropole Rouen Normandie 499
Eurométropole de Strasbourg 498 )
; — - - Metropoli o agrupament
Montpellier Méditerranée Métropole 473 o )
municipal de dret comu
Rennes Métropole 455
Grenoble-Alpes-Métropole 450
Métropole Toulon-Provence-Méditerranée | 439
Saint-Etienne Métropole 410
Tours Métropole Val de Loire 300
Clermont Auvergne Métropole 295
Orléans Métropole 290

4 Loi n°2014-58 du 27 janvier 2014 de modernisation de I'action publique territoriale et d'affirmation
des métropoles
> Les comunitats territorial d’estatus especial s6n una divisié administrativa a Franca diferenciada dels

municipis, els departaments i les regions. Actualment sén sis: la Guaiana Francesa, la Martinica, l'illa de

Mayotte, Corsega, la ciutat de Paris i la metropoli de Lid.
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Métropole du Grand Nancy 262
Dijon Métropole 258
Metz Métropole 226
Brest Métropole 214
Font: AdCF.

Amb l'aprovacié de la llei MAPTAM® també es preveia que, a partir del les eleccions
municipals de mar¢ de 2020, els consells metropolitans fossin d'eleccié directe.
Malgrat les diferencies en el regim juridic el sistema d'eleccié dels organs de govern
per a totes elles estan regulades pel Codi General de les Comunitats Territorials

(CGCT).

El Gran Paris (Métropole du Grand Paris) és I'area metropolitana més gran de Franca
i una de les més gran d'Europa. Té una poblacié que supera els 7 milions d’habitants
i esta formada per 131 municipis. Malgrat aixo, una part important de la poblacié
(31%) es concentra en la ciutat de Paris. Com la resta d'estructures de govern
metropolitanes de Franca, el Gran Paris va ser creat I'any 2016 arran de |'aprovacio
de la llei MAPTAM el 2014. Les seves competencies estan previstes en la llei pero, a
més, els municipis membres poden acordar cedir-ne d'altres. Actualment fa funcions
de planificacio territorial, desenvolupament economic, habitatge, medi ambient i

promocio cultural i esportiva.

El principal organ de govern és el Consell Metropolita, amb 209 membres, dels quals

62 (30%) corresponen a la ciutat de Paris. Els consellers i conselleres metropolitans

6la irrupcié de la crisi de la COVID-19 pocs dies avang de les eleccions locals a Franga en el moment

de redaccié d'aquest informe només s'ha pogut celebrar la primera volta de les eleccions.
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son alhora regidors i regidores dels municipis de |'area metropolitana i sén designats

a partir dels resultats en les eleccions locals.

L'area metropolitana de Marsella (Métropole Aix-Marseille-Provence) és la segona
més gran de Franga amb gairebé 2 milions d'habitants. La formen 92 municipis tot i
que la ciutat de Marsella concentra prop de la meitat d’habitants. Com el Gran Paris,
va ser creada I'any 2016 en el marc de la llei MAPTAM i comparteixen les principals
caracteristiques. En el seu cas, el consell metropolita compta amb 240 membres, dels

quals 108 son representants de la ciutat de Marsella (45%).

Per ultim, |'area metropolitana de Lié és la tercera més gran de Franca amb 1,4
milions d’habitants i formada per 59 municipis. Tot i aix0, té un estatus diferent a la
resta de metropolis franceses que, entre d'altres efectes, fa que sigui I'Gnica que
elegeix els membres del consell metropolita mitjangant un procés electoral diferenciat
de les eleccions municipals. Entre d'altres té competéncies en planificacié territorial,
habitatge, medi ambient i abastiment d'aigua, desenvolupament economic, salut i

serveis socials, educacio, cultura i esport.

Les ciutats-regio a Alemanya

En el cas alemany hi ha una pluralitat de models de governanca metropolitana ja
que, tractant-se d'un estat federal, és una competéncia propia de cada estat que
elabora legislacio i models institucionals propis (Heinelt & Zimmermann, 2011;

Zimmermann, 2014; 2017; Zimmermann & Feiertag, 2018).

Entre les regions metropolitanes alemanyes podem trobar Berlin-Brandenburg, la

regi6 metropolitana del Nord-oest (Bremen-Oldenburg), la regié metropolitana
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central (Liepzig-Hallen), Frankfurt Rin-Main, Hamburg, Munic, Nuremberg, Rin-Neckar
(Mannheim, Ludwigshafen, Heidelberg). D'aquestes, pero, sén la Regio d'Stuttgart
(Verband Region Stuttgart) i la Regié de Hannover (Region Hannover) que compten
amb organs de govern d'eleccié directa, i la regio del Rur (Dortmund) a partir del

2020 (Heinelt & Zimmermann, 2011).

L'area metropolitana de Stuttgart, al Land alemany de Baden-Wiirttemberg, és dels
casos observats el que abraca més municipis: 179 municipis de 5 provincies diferents
i un total 2,8 milions d'habitants. Es tracta doncs d'una regié molt fragmentada pero
qgue, malgrat aixo, concentra en la ciutat central gairebé un quart de la poblacié

metropolitana (23%).

Tradicionalment aquesta alta fragmentacié havia provocat conflictes importants entre
la ciutat central i els municipis periférics que havien previngut la creacié d'organs de

govern metropolitans.

Tanmateix, a iniciativa del govern del Land, es crea l'any 1994 l'actual govern
metropolita que, d'entre d'altres objectius, buscava limitar els conflictes entre els
diferents governs de la regié (Zimmermann, 2014). En aquest cas, la introduccié de
I'assemblea d'eleccié directa ha comportat una polititzacié del procés de decisié en
I'escala metropolitana, guanyant visibilitat i autonomia respecte la politica municipal.
Tot i que les candidatures locals s’han anat reduint, mentenen la defensa dels

interessos municipals (Zimmermann, 2014; Kibler, 2018).

El govern metropolita actual (Verband Region Stuttgart) té competéncies en ambits
classics de les politiques metropolitanes, és a dir, planificacio territorial, mobilitat,

desenvolupament economic i gestié de residus i medi ambient. L'assemblea regional
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és el maxim organ de decisio i representacio politica i I'nic organ d'eleccio directa.
Entre les seves funcions hi ha la d'elegir el president de la regié d'entre els seus

membres.

La regido metropolitana de Hannover és la més petita dels casos; compta amb una
poblacié de prop d'un milié6 d’habitants i la formen 21 municipis. Malgrat aixo, la
poblacié metropolitana es troba altament concentrada a la ciutat de Hannover,

representant el 46,5% del total.

La creacio de l'actual govern metropolita (Hannover Region) data d’'una reforma de
I'any 2000 en la qual es consolida una de les estructures de govern metropolita més
fortes i institucionalitzades del pais. La Regi6o de Hannover compta, entre d'altres,
amb competencies en transport, planificacié territorial, gestié de residus i la gestié
dels hospitals publics. Els organs de govern sén el Consell i el President regionals,
ambdos d'eleccio directa. Aquest darrer és |'Unic alcalde metropolita d'eleccié directa
de I'Europa continental que té funcions de representaci6 i com a cap de
I'administracié metropolitana. En aquest cas, I'eleccié directa ha comportat un reforg
del debat politic regional i una reducci6 de dobles mandats (municipals-

metropolitans) i, en Ultima instancia, dels interessos locals (Zimmermann, 2014).

3.2. Caracteristiques dels sistemes electorals
L'eleccié dels representants politics és un procés complex. Les preferencies individuals
dels electors no es tradueixen directament en la representacid politica, sind que
aquesta passa per un conjunts de filtres que adapten i modifiques aquestes

preferencies amb objectius diversos i sovint no compatibles: assegurar I'estabilitat del
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govern, afavorir que les decisions politiques respectin consensos amplis, el retiment

de comptes, la representacié de les minories, etc.

Els sistemes electorals son aquest conjunt de normes que filtren la voluntat ciutadana
expressada amb el vot en la representacié politica en els organs de govern
democratics. Son, per tant, un mecanisme essencial del sistema democratic
representatiu i estan intimament relacionats, no només amb les politiques i normes

resultants, sind que estan arrelats en la cultural politica de les comunitats.

Les caracteristiques del sistema electoral tenen una incidencia directa en multitud
d'elements: el nombre de partits, la representacio de la diversitat politica, el grau de

decisio individual dels electors, etc.

En particular, podem classificar els sistemes electorals a partir de tres dimensions (van

der Kolk, 2007): la féormula electoral, la circumscripcio i I'estructura del vot o sufragi.

La féormula electoral és el mecanisme que permet traduir el vot de cada ciutada en
escons, regidors, etc. A grans trets podem diferenciar entre sistemes majoritaris i
proporcionals. Els sistemes majoritaris sén per definicié desproporcionals ja que
busquen concentrar la representacié en pocs partits per garantir governs més estables
i afavorir el retiment de comptes mitjancant un vincles més directe entre el votants i
les institucions. En contrast, els sistemes proporcionals tendeixen a representar millor
la diversitat politica, tot i que generalment introdueixen biaixos a favor dels partits
més grans. SOn valorats per la seva representacio de la pluralitat, el tractament de les

candidatures petites i I'estimul de les coalicions i el consens.

Hi ha diversos elements que determinen el grau de proporcionalitat del sistema. Entre

els més importants: la magnitud de les circumscripcions, és a dir, el nombre de
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representants que s'elegeixen en cada circumscripcié electoral, el llindar o la férmula
electoral (Lijhart, 1986; 1994; 1999; Taagepera i Shugart, 1989). En el primer cas, les
magnituds elevades sén més proporcionals que les baixes. Per exemple, una
circumscripcié Unica de tot el territori és més proporcional, mentre que les
circumscripcions amb magnituds baixes afavoreixen resultats pocs proporcionals. El
llindar electoral, tant legal com efectiu, sempre va en contra de la proporcionalitat
del sistema: quan més elevat menys permissiu sera el sistema. | respecte a les
férmules electorals, en general, I'evidéncia mostra que la férmula d'Hondt tendeix a
afavorir més als partits grans i, per tant, é&s menys proporcional que férmules com la

quota Hare o la Saint-Lagle (Benoit, 2000).

També hi ha sistemes mixtos, com el sistema de membres suplementaris i la
representacio proporcional mixta o personalitzada (RPP) que conjuguen la
representacio proporcional amb el vot personalitzat mitjangant formules majoritaries.
La principal diferencia entre ambdods és |'Us d’escons compensatoris; mentre que els
sistemes de membres suplementaris els escons son distribuits independentment, en
la RPP els escons guanyats en les circumscripcions majoritaries es tenen en compte
en la distribucio dels escons proporcionals i, per tant, produeix resultats més

proporcionals.

Els sistemes de RPP, coneguts principalment per ser el sistema vigent en diverses
eleccions a Alemanya, han esdevingut en les Ultimes decades molt populars en
reformes dels sistemes electoral arreu del mén (Bochsler, 2012). Molt sovint sén
referenciats per la seva conjugacio del “millor dels dos mons”: proporcionalitat en els
resultats amb una relacidé més directa entre els votants i els representants locals

(Shugart & Wattenberg, 2003). Malgrat tot, també poden comportar efectes no
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desitjats o manipulacions de la proporcionalitat a partir de comportaments
estrategics. Concretament, en els sistemes amb escons compensatoris es poden
produir comportaments que afecten la proporcionalitat del sistema,
sobrerepresentant algunes candidatures. D'una banda, el vot estrateégic massiu a
partir de consignes partidistes, quan un partit que guanya els districtes majoritaris
demana el vot per un aliat en el proporcional, o quan els candidats d'un partit es
presenten en les circumscripcions uninominals sota unes sigles diferents a la
circumscripcié plurinominal (Bochsler, 2012). També es poden donar resultats no
desitjats com els escons segurs (safe seats), quan circumscripcions uninominals sén
molt poc competides, tensions entre els dos tipus de representants i perdua de

capacitat de tria del votant davant dels partits’.

Aixi doncs, I'altra dimensié classificatoria dels sistemes electorals és la circumscripcio.
La circumscripcio o districte electoral és la base territorial en la qual s'elegeixen els
representants politics i es tradueixen els vots en escons. Com hem vist és un element
gue té una incidencia directa sobre proporcionalitat del sistema, aixi com en la seva
e representativitat. En aquest cas, els elements més importants sén el niumero de
circumscripcions i la seva magnitud: una Unica circumscripcié, diverses

circumscripcions plurinominals o circumscripcions uninominals.

Per ultim, el sufragi determina la capacitat de tria i el grau d'incidencia dels electors
sobre la composicié dels organs de govern. Es poden classificar segons la capacitat
d'eleccio de cada votant (individus o partits a partir de llistes, tancades o obertes) i

el niumero i tipologia de vot (un Unic vot, més d'un vot, acumulatiu, combinat, etc.).

7 https://www.electoral-reform.org.uk/a-better-voting-system-for-the-london-assembly/ [26/06/2020]
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Figura 3. Dimensions dels sistemes electorals
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Font: elaboracié propia a partir de van der Kolk, 2007.

A partir d'aquest elements, a continuacid presentem una analisi detallada dels
sistemes electorals dels governs metropolitans de cada un dels casos d'estudi.
3.3. Londres i Manchester: alcaldes metropolitans i I'assemblea de
Londres
En els casos de les autoritats metropolitanes de Londres i Manchester, partim de dos
models diferents; a Londres tant l'alcalde com I'assemblea metropolitana sén organs

d'eleccio directa, mentre que a Manchester només ho és |'alcalde.

Per a l'eleccié dels alcaldes metropolitans, totes les autoritats metropolitanes,
incloent Londres i Manchester, utilitzen el sistema de vot alternatiu. Es tracta d'un
sistema per a l'eleccié per majoria absoluta d'un unic carrec quan competeixen més
de dos candidats. En el cas particular de les autoritats metropolitanes angleses, els
votants disposen de dos vots que han de distribuir entre una primera i una segona

preferéncia. En un primer recompte si un candidat assoleix la majoria absoluta de
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primeres preferéncies es declara vencedor, pero si cap candidat assoleix la majoria
els dos candidats amb més vots de primera preferencia passen a una segona volta i
tota la resta de candidats son eliminants. En la segona volta totes les segones
preferencies passen als dos candidats que es mantenen i guanya el que obté una
majoria simple de primeres i segones preferencies. En tots els casos es renoven cada

4 anys, al mateix moment que les eleccions municipals.

Si bé es tracta d'un sistema majoritari s'afegeixen algunes correccions per afavorir,
d'una banda, que els votats expressin el seu vot sincer mitjancant la primera
preferencia i un vot tactic o Util en la segona preferencia, i d'altra banda que els
candidats busquin suports més enlla de les seves bases tradicionals per garantir-se

segones preferéncies.

En canvi, a I'Assemblea de Londres s'aplica el sistema de RPP amb membres
addicionals. Dels 25 membres de I'’Assemblea, 14 son elegits en circumscripcions
uninominals utilitzant el sistema d’escrutini majoritari uninominal, més conegut com
a first-past-the-post (FPTP). Es un sistema d'eleccié per majoria simple (o pluralitat)
en el qual el candidat amb més vots guanya l'Unica posicio en joc. Les 14
circumscripcions corresponen a agrupacions de dos o meés boroughs, amb poblacions
d'entre 530.000 i 890.000 habitants. Els 11 membres restants son elegits
proporcionalment mitjangant la férmula d'Hondt en una circumscripcié Unica per a

tota la ciutat metropolitana (Londonwide).

Taula 5. Boroughs i circumscripns a Londres

Poblacié . o Poblacio
London boroughs . Circumscripcié .
(en milers d’hab.) (en milers d’hab.)
Barnet 397
Barnet and Camden 650
Camden 253

35



Bexley 250
Bexley and Bromley 583
Bromley 333
Brent 337
Brent and Harrow 592
Harrow 255
Barking and Dagenham 212
City of London 8| .
City and East 890
Newham 353
Tower Hamlets 317
Croydon 391
Croydon and Sutton 599
Sutton 207
Ealing 351 ] .
— Ealing and Hillingdon 661
Hillingdon 310
Enfield 338
- Enfield and Haringey 622
Haringey 284
Greenwich 286
Greenwich and Lewisham 596
Lewisham 310
Havering 257 . .
- Havering and Redbridge 563
Redbridge 306
Lambeth 335
Lambeth and Southwark 657
Southwark 322
Merton 209
Merton and Wandsworth 533
Wandsworth 324
Hackney 282
Islington 238 | North East 803
Waltham Forest 283
Huonslow 278
Kingston upon Thames 180 | South West 657
Richmond upon Thames 199
Hammersmith and Fulham 184
Kensington and Chelsea 159 | West Central 599
Westminster 254

Font: elaboracié propia a partir de London Datastore.

Per tal de mantenir la proporcionalitat el nombre d'escons repartits mitjancant

aquesta féormula es descompten dels ja aconseguits en les circumscripcions

uninominals (escons compensatoris). La proporcid entre membres metropolitans i

representants de districtes locals si bé no és del 50/50 s'hi aproxima (44/56). La
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renovacié de l'assemblea es fa cada quatre anys, coincidint amb altres eleccions

municipals, i el llindar electoral és del 5% en tota la regid6 metropolitana.

Pel que fa a 'estructura del vot, els votants disposen de tres vots en les eleccions a
I'autoritat metropolitana de Londres:

e Un vot per a candidats a l'alcaldia que han de representar les seves dues

preferéncies ordenades;

e Un vot a candidat per al representant uninominal a I'assemblea de la seva

circumscripcio;

e Un vot de llista per als representants plurinominals a I'assemblea per la

circumscripcié metropolitana unica.

Aquest sistema conjuga la representacio territorial, que en aquest cas correspon a
agrupacions de dos o més boroughs, amb la proporcionalitat en la distribucié de les

forces politiques a partir de les llistes Londonwide.

3.4. Els consells metropolitans a Franga: Paris, Marsella i Li6
A Franga, tant a les 19 arees metropolitanes de dret comu com a Paris i Marsella, els
consellers i conselleres metropolitanes son designats a partir dels resultats en les
eleccions municipals. De fet, aquestes sén elegides en una Unica butlleta electoral
conjuntament amb els regidors i les regidores municipals i, en el cas de Paris i
Marsella, els consellers i conselleres de districte. En canvi, I'area metropolitana de Li6
és |'Unic cas que, a partir del 2020, compta amb un procés electoral independent per

a l'eleccio del consell metropolita.
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Tots els alcaldes metropolitans son d'eleccid indirecte, elegits pels membres del
consell metropolita d'entre els seus membres. Els consells metropolitans tenen el

mateix mandat de 6 anys i es renoven en les eleccions locals.

Igualment, el sistema electoral és similar per a tots els casos. Es tracta d'un sistema
majoritari a dues voltes o de "bonus proporcionalitzat” amb llistes tancades i
bloquejades. Per a distribuir els vots, un cop fet el recompte, si una candidatura obté
majoria absoluta es distribueixen els escons proporcionalment, seguint la formula
d'Hondt. En el cas de les metropolis de dret comu, si cap candidatura obté la majoria
absoluta, la que obtingui majoria simple obté la meitat dels escons (“prima”“). El llindar
electoral és del 5%. A les arees metropolitanes de Paris, Marsella i Li6 si cap
candidatura obté la majoria absoluta es convoca una segona volta, on hi concorren
tots els partits que han obtingut com a minim el 10% dels vots en la primera volta.
En la segona volta, el partit que assoleix la majoria simple, aconsegueix una prima de
la meitat dels escons i la resta es distribueixen proporcionalment amb la formula
d'Hondt. Aixi doncs, si bé el vot és de llista en circumscripcions plurinominals a efectes
practics €s un sistema “majoritaritzat”, ja que la segona volta amb un llindar del 10%
i la "prima” del 50% donen resultats poc proporcionals i afavoreixen en gran mesura
als partits grans (Blais & Loewen, 2009). Amb aquest sistema és pretén respectar certa
proporcionalitat alhora que es reforca la governabilitat “premiant” les candidatures

més votades i creant majories amplies d'un sol partit.

Unes altres diferencies entre les metropolis de dret comu i Paris, Marsella i Lio sén
les tipologies de circumscripcio i de vot. Per a les 19 metropolis de dret comd, els
consellers i conselleres metropolitanes son designats en cada un dels municipis

membres i son alhora regidors i regidores municipals. Tanmateix, el tipus de vot és
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diferent segons la mida del municipi. En els municipis de més de 1.000 habitants, els
votants compten amb una uUnica butlleta on hi sén representades dues llistes, una
per a la candidatura al consell municipal i l'altra per al metropolita (veure figura 3).
En canvi, per als municipis de menys de 1.000 habitants no hi ha dues llistes separades

i 'ordre d'eleccid és el mateix pel consell municipal i el metropolita.

Figura 4. Exemple de butlleta electora (Municipi de Pantin, Gran Paris), 20208

Liste des candidats
au conseil communautaire

Liste des candidats au conseil municipal

PANTIN EN COMMUN :

ECOLOGIE - SOLIDARITE - DEMOCRATIE

1. Nadége ABOMANGOLI

L Autel NMIe

2 Sarvie AMTIANE - 0 $ytvia PIEKEVICHT 25. Marie CHARLES-DOMINIQUE, 50 ar 37. Leitla PIN-BARRAS, o I pA N T I N
T 2.7 : EN COMMUN

14, Thomas JEANNE, 26. Thibaut BUFFET

1. Nadége ABOMANGOLI

2. Samir AMZIANE

3. Héng MACH, 38, Salim ALI CHERIF

15. Camillle PEYSSARD-MIQUEAU
4. Enzo POULTRENIEZ. 27.Léa BUET, 39. Corine POUMAL, .
s Ecologie -Solidarité - Démocratie

_ 16. Hichom MALIK 28. Valentin CHADI, 40. Youcef GUENDOUZ, soutenu par:
& Catharine CLEMENT

Font: https://pantinencommun.fr/2020/03/04/bulletin-de-vote-de-pantin-en-commun/

A les metropolis de Gran Paris i Marsella si bé per a la majoria de municipis
metropolitans el sistema electoral és el mateix que |'explicat anteriorment, les ciutats
centrals (Paris i Marsella) gaudeixen d'un sistema particular. Arran de la Llei PML® de
1982, les tres ciutats més poblades de Franga (Paris, Marsella i Lié) compten amb

consells de districte d'eleccié directa. Cada un dels districtes (arrondissements)

8 Butlleta electoral del municipi de Pantin a l'area del Gran Li6 per a les eleccions locals del 2020. A la
part superior dreta de la butlleta consten els membres de la llista que sén candidats al consell
metropolita del Gran Paris.

9 Loi n° 82-1170 du 31 décembre 1982 portant modification de certaines dispositions du code

électoral relatives a I'élection des membres du Conseil de Paris et des Conseils municipaux de Lyon et

de Marseille
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d'aquestes tres ciutats son les circumscripcions on s'elegeixen els regidors i regidores
del consells municipal i metropolita. La gran diferencia entre aquests és que, si bé a
Paris es mantenen els 20 arrondissements com a circumscripcio electoral basica, a
Marsella ho sén 8 secteurs que estan format cada un per una agrupacié de dos

arrondissements.

Aixi doncs, a Paris i Marsella el consellers i conselleres metropolitans assignats a la
ciutat s'elegeixen en cada un dels districtes de la ciutat'®, mitjancant el sistema
majoritari de doble volta. En aquest cas, cada votant elegeix amb un sola butlleta els
seus representants als tres nivells de govern local: districte, municipi i area

metropolitana.

Per tant, sota aquest model els mandats son compartits; els consellers/es
metropolitans son alhora regidors/es al seu municipi, a Paris i Marsella també poder
ser-ho del consell de districte i per als municipis petits ho son els alcaldes i
alcaldesses. Aixi doncs, els consells metropolitans estan formats en la seva totalitat

per representants dels municipis.

En contrast, la metropoli del Gran Lio és, a partir de les eleccions de mar¢ de 2020,
I'dnic cas en el qual I'eleccié del consell metropolita és directa i independent dels
consells municipals. Si bé manté el sistema majoritari amb dobles volta, les
circumscripcions no corresponen als limits municipals. Sén 14 circumscripcions

formades per agrupacions de municipis o districtes de la ciutat de Li6. Cada

10 £ 2019 a Paris |i corresponien 62 de 208 i a Marsella 69 de 240.
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circumscripcio elegeix entre 7 i 17 consellers/es metropolitans en funcié de la seva

poblacio (veure taula 6).

Taula 6. Circumscripcions electorals del Gran Lié

Circumscripcié Consellers/es Municipis/districtes

Lones et Coteaux 12 9
Lyon-Centre 11 4 (districtes de Lio)
Lyon-Est 7| 1 (districte de Li6, parcialment)*
Lyon-Nord 9 | 2 (districtes de Li6, parcialment)*
Lyon-Ouest 11 2 (districtes de Lid)
Lyon-Sud 8 1 (districte de Lid)
Lyon-Sud-Est 9 1 (districte de Lid)
Ouest 9 7
Plateau Nord-Caluire 8 3
Porte des Alpes 12 4
Portes du Sud 11 5
Rhéne Amont 12 4
Val de Sabne 14 25
Villeurbanne 17 1
Total 750 59

*El districte 3 de Li6 esta dividint entre la circumscripcié Lyon-Est i Lyon-Nord.

Font: elaboracié propia a partir de Grand Lyon.

En aquest cas els votants disposen de dues butlletes electorals: una per a l'eleccié
dels regidors i regidores municipals i una per a l'elecci6 del consell metropolita
corresponent a la seva circumscripcio. A diferencia de la resta d'arees metropolitanes
franceses, els consellers i conselleres metropolitans del Gran Lié no son,
necessariament, membres d'un consell municipal i, a més, no representen directament

els interessos dels seu municipi en els organs metropolitans.

3.5. Diversitat federal a Alemanya: Stuttgart i Hannover
Donat el caracter federal d'Alemanya, la creacid d'entitats com els governs

metropolitans és una competéncia que recau en cada un dels estats federats. Es per
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aixo que podem trobar una gran diversitat de models institucionals i de governanca
metropolitana. Tanmateix, en l'actualitat només dos regions metropolitanes tenen

organs d'eleccio directa.

A la Regi6o d'Stuttgart |'assemblea és d'eleccio directa i el president/a regional és
d'eleccio indirecta, elegit per l'assemblea d'entre els seus membres. El sistema
electoral per a I'assemblea regional és el que estableix la llei electoral de I'Estat de
Baden-Wirttemberg per a tots els organs de govern, locals i estatals. Les eleccions

son cada 5 anys, coincidents amb les municipals.

La regio esta dividida en 6 districtes electorals que corresponen als Landkreis, una
divisié6 administrativa superior als municipis. El nombre de consellers i conselleres

minim per a cada districtes estan determinats per la seva poblacié (veure taula 7).

El sistema electoral és una variant de la representacio proporcional personalitzada
(RPP) que combina la representacié proporcional a través de vot de llista amb la
personalitzada amb I'elecci6 per majoria relativa. En aquest cas, els elector només
disposen d'un Unic vot que té tres funcions: distribuir els escons proporcionalment,
triar un candidat per circumscripcié via vot majoritari i ordenar la resta de candidats

quan es distribueixen els escons (Trefs, 2003).

Taula 7. Districtes a la Regi6 Stuttgart

Districtes Pobla<.:i6 . Consellers metropolitans
(en milers d’habitants)

Stuttgart 633 18
Ludwigsburg 543 16
Esslingen 533 16
Rems-Murr-Kreis 425 12
Boblingen 390 11
GOppingen 256 7
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Total 2.780 80

Font: elaboracié propia a partir de Statistisches Landesamt Baden-Wirttemberg

Aixi, en una unica butlleta cada elector vota per la llista de partit i pot seleccionar
candidats individuals que es poden acumular o combinar (panachage). En aquest cas
I'elector ha de repartir com a maxim el nombre d'escons de la seva circumscripcio
entre tots els membres de la llista, podent acumular en un sol candidat o afegint

candidats d'altres llistes electorals.

Un dels principals efectes d'aquest model, en contrast amb la RPP que és molt comu
en el sistema electoral alemany, és I'efecte sobre el vot estratégic o util. A diferéncia
del sistema electoral de Baden-Wirttemberg, el RPM incentiva la divisio del vot entre

candidatures diferents per al vot proporcional i el personalitzat (Trefs, 2003).

La férmula de distribucioé del escons es va modificar recentment, passant del metode
d'Hondt a Saint-Lagué, que tendeix a ser més proporcional que el primer (Lijphart,
1986; Gallagher, 1992; Benoit, 2000). Un cop s'han distribuit els escons es nomenen
els candidats seguint les preferéncies dels electors que han fet Us del vot a candidat

i es modifica I'ordre de les llistes designades pels partits.

Per tal de garantir que la proporcio dels escons es correspon amb la proporcié de
vots en cada districte i en el conjunt de la regié hi ha 16 escons compensatoris. Per
tant, el nombre d’escons pot variar entre el minim establert de 80 membres i 96 com
a maxim. Per exemple, en el mandat 2019-2014 |'assemblea compta amb 88
consellers metropolitans (veure taula 8). Malgrat la complexitat del model, destaca

que la majoria dels votants exerceixen la modalitat de vot a candidats i normalment
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hi ha un nombre baix de vots no valids (Trefs, 2003). Per exemple, en les eleccions

del 2019 tan sols un 1,12% van ser vots no valids.

En el cas de la Regio de Hannover tant el President/a com |'Assemblea regionals son
organs d'eleccié directa. El sistema electoral és el que determina la llei electoral de

|'estat federal de la Baixa Saxonia.

El President/a és elegit amb un sistema majoritari de doble volta. En la primera volta,
si un candidat assoleix la majoria absoluta dels sufragis és elegit. Si cap candidat
assoleix aquesta majoria, els dos candidats amb més vots passen a una segona volta.

En aquesta segona volta el candidat amb la majoria simple és elegit.

En aquest cas els mandats de I'alcalde i I'assemblea sén diferents; les eleccions a la
presidencia regional son cada 7 anys, juntament amb altres eleccions d'alcaldies de

ciutats de l'estat, mentre que el mandat de I'assemblea és de 5 anys.

L'Assemblea regional té 85 membres (84 més el president/a regional) que son elegits
mitjancant la RPM. A diferencia del sistema de Stuttgart, els electors disposen de tres
vots que poden assignar bé a una llista, acumular en un sol candidat, distribuir entre

candidats diferents d'una llista o de diverses llistes (veure figura 4).
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Taula 8. Distribuci6 de vots, escons directes i escons compensatoris a les eleccions a I'assemblea de la Regi6 Stuttgart (2019)

45



Resultats per partit

Districtes PIRATEN Altres
% vot 21,76 12,37 30,52 7,06 8,52 7,79 6,91 1,73 1,59 1,75 700,00
Escons
Stuttgart . 4 2 6 1 2 2 1 - - - 78
directes
Compensatoris - - - - 1 - - - 1 - 2
% vot 23,90 13.35 23,57 15,61 7,18 3,72 9,04 2,46 1,15 - 700,00
Ludwigsburg | <" 4 2 4 3 1 1 1 16
udwigsburg directes
Compensatoris 1 1 - - - - 1 1 - - 4
% vot 23,67 12,83 23,65 17,14 6,61 3,75 9,08 1,92 1,35 - 700,00
. Escons
Esslingen ) 4 2 4 3 1 1 1 - - - 16
directes
Compensatoris - - - - - - 1 1 - - 2
% vot 26,67 12,10 19,63 13,63 8,14 3,26 10,42 2,37 1,35 - 700,00
Rems-Mur- | Escons
. 3 2 3 2 1 - 1 - - - 72
Kreis directes
Compensatoris - - - - - - - - - - -
% vot 24,74 10,53 23,41 18,22 7,25 3,18 9,23 2,10 1,35 - 700,00
. Escons
Bdblingen ] 3 1 3 2 1 - 1 - - - 77
directes
Compensatoris - - - - - - - - - - -
% vot 25,85 13,44 22,48 13,72 6,22 3,00 12,30 1,69 1,29 - 700,00
Goppingen | E
PPIng scons 2 1 2 1 . . 1 - . - 7
directes
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Compensatoris

% vot 24,15 1245 24,28 74,04 7,42 435 9175 207 135 074 100,00
Region Escons
) 20 70 22 2 6 4 6 - - - 80
Stuttgart directes
Compensatoris 7 7 - - 7 - 2 2 7 - 8
Font: Verband Region Stuttgart.
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Figura 5. Exemple de modalitats de vot en les eleccions a la Regié de Hannover
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La distribucié dels escons es fa mitjancant la férmula Hare, que com en el cas de

Saint-Lagle, és més proporcional que d'Hondt (Benoit, 2000; Trefs, 2003). Com en el

cas de Stuttgart |'ordre dels candidats elegits s'estableix a partir dels vots individuals.

En total hi ha 14 circumscripcions electorals, la meitat de les quals es troben a la

ciutat de Hannover i la resta corresponen a agrupacions de 2-3 municipis, i no hi ha

llindar electoral.
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4. Sistemes electorals metropolitans: una mirada

comparada

Un cop hem identificat les principals caracteristiques dels sistemes electorals

metropolitans (veure taula 9), a continuacié fem una primera classificacié segons

quins son els organs d'elecci¢ directa i el tipus de representacié que propicien. També

aportem una revisié comparada d'alguns dels elements més rellevants que poden

ajudar a pensar un model per a I'AMB, contrastant la influencia de la tradicié

institucional amb |'oportunitat per la innovacio¢ institucional que han representat les

arees metropolitanes.

Taula 9. Sistemes electorals metropolitans

Area R
Organ Familia
metrop.

Circumscripcio

Candidat/partit

) Uninominal no municipal ) ) )
Assemblea | Mixt ) ] ) o Candidat i partit |2
i plurinominals Unica
Londres
Alcalde Majoritari Unica Candidat 2
Manchester | Alcalde Majoritari Unica Candidat 2
) o L . . 1 (dues
Paris Assemblea | Majoritari Plurinominals municipals | Partit
voltes)
o N - . 1 (dues
Marsella Assemblea | Majoritari Plurinominals municipals | Partit
voltes)
» o Plurinominals no . 1 (dues
Lié Assemblea | Majoritari o Partit
municipals voltes)
. Plurinominals no L .
Assemblea | Mixt o Candidat i partit |3
municipals
Hannover
o - . 1 (dues
Alcalde Majoritari Unica Candidat
voltes)
) Plurinominals no ) ) )
Stuttgart Assemblea | Mixt o Candidat i partit |1
municipals

Font: elaboracié propia.
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Classificacio dels models metropolitans d’eleccié directa

Inicialment, hem fet una primera classificacié dels models a partir dels organs
d'eleccio directa (alcalde i/o consell metropolita) i el tipus de representacio,
diferenciat entre aquells models que afavoreixen la representacio dels municipis o
aquells que propicien la representacié metropolitana i una major autonomia de la

politica metropolitana.

El cas de Manchester (aixi com la resta autoritats metropolitanes angleses excepte
Londres) representa un model que podriem catalogar d'alcalde metropolita. En
aquest casos l'Unic organ de govern d'eleccio directa és l'alcalde metropolita, el
mandat del qual Unicament depéen del suport popular aconseguit en les eleccions.
Sén governs metropolitans que no compten amb un organ assembleari, només amb
un executiu liderat per l'alcalde metropolita d'eleccié directa. Aquests models es
basen en suposits com que els mandats son més estables ja que no depenen de
majories politiques que e construeixen en |'assemblea, es reforca el lideratge politic
metropolita, i que I'existencia d'un lideratge clar i Unic fa augmentar la legitimitat i el

retiment de comptes de la institucid.

En el cas dels governs metropolitans de Paris i Marsella (aixi com la resta de
metropolis de dret comu a Franga) podriem parlar d'un model de parlamentarisme
metropolita localista: no compten amb alcalde d'elecci¢ directa, les circumscripcions
son municipals (excepte les ciutats centrals) i els consellers metropolitans ho sén
alhora dels seus respectius consells municipals. En aquest sentit, el nivell de
consolidacié metropolitana és baix, prioritzant la representacié dels interessos locals

en l'elaboracié de les politiques metropolitanes.
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Lio i Stuttgart representen un model més avancat del que podem identificar com
parlamentarisme metropolita consolidat. L'assemblea és el maxim organ de
representacio politica i ostenta la capacitat d'anomenar el cap de I'executiu. A més
és un organ de representacid propiament metropolitana, en tant que els seus
membres no representen interessos municipals (la totalitat o part d'aquests tenen

mandats unics).

Per ultim, trobem models mixtes com els de Londres i Hannover, que serien els nivells
més avancats de govern democratic metropolita. En aquests casos, tant l'alcalde
com l'assembla son organs d'eleccié directa. Ambdds comparteixen un sistema de
representacio proporcional mixta que conjuga la distribucié proporcional amb la
representacio territorial i el retiments de comptes dels candidats (mitjancant les
circumscripcions uninominals a Londres i el vot personalitzat a Hannover). A més, el
cas de Hannover presenta la particularitat que és I'inic model en el qual els mandats
d'alcalde i assemblea sén diferents (5 i 7 anys respectivament). Aquest element, que
no es repeteix en cap dels altres casos, presenta certes particularitats; principalment,
si bé es valora els mandats diferenciant, més llargs per a l'alcalde, i la independéncia
de I'executiu per tirar endavant el mandat propi, pot comportar febleses en termes
de legitimitat, per uns nivells baixos de participacié en aquells processos que no es
produeixen simultaniament amb altres convocatories, sobretot per a unes institucions

joves o no prou consolidades.

Com es pot veure, malgrat el debats sobre I'eleccié directa en I'escala metropolitana
sovint posa el focus en I'alcalde o alcaldessa metropolitana, aquest no és el model
més estes. En termes generals, el model més comu és el parlamentarista, és a dir

una assemblea d’eleccié directa que elegeix l'alcalde d’entre els seus membres
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(arees metropolitanes a Franga i Stuttgart) o un model mixt en el qual tant

I'assemblea com l'alcalde s6n d’eleccié directa (Londres, Hannover).

Taula 10. Models metropolitans d’eleccié directa a Europa

Organ d'elecci6

. Representacio
directa

Manchester (i 7

Alcalde metropolita Alcalde Metropolitana autoritats metropolitans
angleses)

Paris, Marsella (i 19

Assemblea Municipal arees metropolitanes de

Parlamentarisme

metropolita localista )
dret comu franceses)

Parlamentarisme

metropolita Assemblea Metropolitana Li6 i Stuttgart
consolidat
Govern democratic ) Mixta )

R Alcalde i assemblea o . Londres i Hannover
metropolita (municipal/metropolitana)

Font: elaboracié propia.

Aixi, el model d'alcalde metropolita només es dona en les noves autoritats
metropolitanes angleses, on la tradici6 comunitaria-identitaria local és més feble. En
aquests casos, la introducci6 dels alcaldes metropolitans esta directament vinculada
al proceés de devolutionja que la creacié de noves autoritats metropolitanes i la cessio
de competeéncies esta condicionada a la creacio de la figura del metro mayor, I'alcalde

metropolita d'eleccio directa (Budd & Sancino, 2016).

Tradicié i innovacio institucional

Arran de la revisio comparada dels casos podem extreure un aprenentatge encara
més rellevant: I'analisi multinivell ens permet contrastar com els models metropolitans
es mouen entre la reproduccid dels sistemes electorals locals i la innovacié

institucional.
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En primer lloc, observem com els models i tradicions institucionals han condicionat
en gran mesura el disseny del govern i del sistema electoral metropolita. Els
governs metropolitans sén creacions recents que s'han de contextualitzar en
processos com la urbanitzacio de la poblacid mundial i la globalitzacié de I'economia.
En aquest sentit, els dissenys institucionals metropolitans estan altament
condicionants per models institucionals que compten amb llargues tradicions en cada
context i, molt particularment, pels models de govern local. De fet, en els casos
analitzats molt generalment el marc legal sota el qual es constitueixen els governs

metropolitans és normativa de regim local.

Al Regne Unit, on no hi ha un model uniforme de govern local, aquesta diversitat ha
permes un cert grau de variabilitat en els models de governanca urbana que, entre
d'altres reformes, s'ha traduit en la creacié de les autoritats metropolitanes. A
Alemanya, és I'element federal el més rellevant per entendre les diferéncies entre
governs metropolitans dels diferents estat, ja que la creacid d'estructures de govern
metropolitanes és una competéencia dels estats federats. | a Francga, la planta Unica
napoleonica i l'elevat nivell de centralitzacié ha condicionat unes reformes en la
governanga metropolitana dirigides des de les institucions estatals. Malgrat tot,

incorporen més diversitat que en el cas espanyol.

De fet, els models de govern i d'organitzacié local determinen en gran mesura els
metropolitans. Per exemple, les reformes dels governs locals a Anglaterra als anys 90,
que van introduir un model presidencialista i d'alcalde fort, han determinat les
reformes metropolitanes. Aixi mateix en el cas de Hannover a Alemanya. A Franga,
on no hi ha alcalde metropolita d'eleccié directa, es manté el sistema electoral local

en |'escala metropolitana amb un model que propicia governs forts i estables.
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En el cas especific de les eleccions, els sistemes electorals locals sén la principal
font dels models metropolitans. En la majoria dels casos analitzats els sistemes
electorals metropolitans son reproduccions dels sistemes locals. En les arees
metropolitanes franceses, de fet, les eleccions sén paral-leles, excepte per a I'area
metropolitana de Lio. En els casos alemanys, el sistema electorals metropolitans sén
els que preveuen les lleis electorals locals de cada estat. | les reformes de les autoritats
metropolitanes angleses representen una continuitat de les reformes que han afectat
als municipis en les darreres décades en el procés de descentralitzaci¢ i reforcament
dels lideratges locals. Dit aixo, s’ha de tenir en compte que els models politico-
institucionals com els que deriven del sistema electoral estan molt arrelats en la
cultura politica i modificar-los és un procés costos. De fet, les reformes en els sistemes
electorals sén fenomens poc comuns a nivell comparat ja que poden comportar

inestabilitat en el sistema i confusio en I'electorat (Lijphart, 1999; Trefs, 2003).

Malgrat tot, podem observar que en tots els casos s’han introduit reformes que han
representat innovacions en I'ambit de la governanca urbana, i totes elles han
representat oportunitats d’'innovaciéo també als sistemes electorals. Com ja s'ha
comentat, els governs metropolitans sén creacions recents i, per tant, poden ser

espais més proclius per a la innovacio institucional.

A Anglaterra, Londres ha sigut I'espai d’'innovacié més prolific; en I'ambit electoral
amb la introduccié del primer alcalde metropolita d’eleccié directa i el sistema
de representacio proporcional mixta en I'assemblea metropolitana, poc comu en
la tradicié politica anglosaxona. També, la introducci6¢ del sistema de vot alternatiu
per a l'alcalde metropolita, que de fet es va plantejar com a sistema per a les eleccions

al parlament pero va ser rebutjada en referendum ['any 2011.
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A Franga, malgrat el model napoleonic de planta Unica, en les darreres decades s'han
produit diverses innovacions en els models de governanca local que han tingut en
les grans ciutats i aglomeracions urbanes les principals receptores. En I'ambit
electoral destaca primerament la llei PML, que introduia els consells de districte
a Paris, Marsella i Li6. Aquest model ha permes la creacié de consells metropolitans
en els que les grans ciutats estan representades a través dels seus districtes i, per
tant, han tendit a equilibrar la representacid del territori entre ciutats centrals i
periferiques, com en el cas de Paris i Marsella. La gran innovaci6 es produeix a Li6
que introdueix circumscripcions electorals metropolitanes diferenciades dels
municipis, amb la intencié d'afavorir els debats metropolitans i atenuar la defensa

dels interessos locals.

De fet, entre els elements dels sistemes electorals metropolitans, les circumscripcions
son dels que presenten més diversitat. D'una banda, podem identificar aquells models
gue mantenen els municipis com a districtes electorals (Paris, Marsella, Londres™), els
que utilitzen altres nivells administratius de caracter supramunicipal (Stuttgart), i
aquells en els quals les circumscripcions responen a altres logiques territorials i
poblacionals que sobrepassen els limits administratius existents (Li6 i Hannover).
Igualment, és important ressaltar que en molts dels casos la ciutat central no és una
circumscripcié Unica. Podem observar casos en els quals es mantenen divisions
submunicipals existents, com els districtes en el cas de Paris o Marsella, i altres en

gue es creen noves circumscripcions electorals diferents d'aquestes (Hannover, Lio).

" En el cas de GLA sén els actuals boroughs.
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En resum, en el procés de creacid de les arees metropolitanes a Europa es pot
entreveure una tendéncia comuna que ha caracteritzat tant els models de govern
com els sistemes electorals. D'una banda, el context institucional vigent ha marcat en
gran mesura els principals elements constitutius dels govern metropolitans. Derivats
de la normativa de regim local en cada cas, les arees metropolitans reprodueixen els
principis i caracteristiques dels models institucionals locals en cada context. Malgrat
aixo, donada la relativa novetat que representen aquest nou nivell de govern i les
particularitats de la governanca metropolitana, aquests han sigut espais propicis per
certa innovacié, introduint figures i mecanismes com l'alcalde metropolita, els
sistemes electorals mixtos o nous districtes electorals que donen resposta a

I'especificitat del territori metropolita.
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5. Consideracions per I'eleccié directa a 'AMB

En aquest punt presentem una revisio de la recerca que s'ha fet fins al moment sobre
el context i antecedents en els quals es desenvolupa |'area metropolitana i possibles
condicionants respecte al govern metropolita i I'eleccié directa. No es pretén detallar
un possible sistema electoral metropolita per I'area metropolitana de Barcelona, siné
posar sobre la taula alguns elements de context (tant historics com actuals) per tal
de reflexionar sobre quins grans elements disseny de sistema electoral podrien ser
els més adequats, tenint en compte tant la trajectoria historica com I'experiéncia

comparada.

5.1. Antecedents i posicionaments a I'area metropolitana de Barcelona
Com s'ha comentat en el punt anterior els sistemes electorals estan fortament
condicionats pel context. La tradicié institucional té un pes clar, fent els canvis de
sistema molt dificils en contextos en els quals la cultura politica esta lligada a models
com el parlamentarisme o la representacié proporcional. En paral-lel, malgrat alguns
canvis impliquin millores técniques, sovint poden comportar confusions i malentesos
o efectes no volguts en els comportaments. En aquest sentit, la recomanacié més
habitual és el d'una certa estabilitat en els sistemes que funcionin i, en tot cas, la

simplicitat de les reformes (Trefs, 2003).

Tenint aix0 en compte és molt convenient tenir presents el context i els antecedents
en el qual s’ha desenvolupat I'AMB: les caracteristiques basiques del model
institucional vigent, els debats clau en el procés del disseny i opinions de politics i
ciutadania, aixi com els factors que van provocar la desaparicio de I'antiga Corporacié

Metropolitana de Barcelona (CMB). Tot aixo, més enlla de tenir en compte sistema
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electoral local previst en la LOREG i, que a falta d'una llei electoral propia a Catalunya,

és la que regula les eleccions als municipis catalans.

Extincio de la CMB i creacié de 'AMB

Els debats politics al voltants de la governanga metropolitana a Barcelona han estat
molt marcats pels (des)equilibris territorials i politics que, de manera simplificada,
representa una regié metropolitana de 5 milions d’'habitants amb una ciutat central

de 1,6 milions en un conjunt de 7,7 milions™.

En aquest sentit apunta Nel-lo (1991; 1999; 2001; 2013; 2017 citat a Tomas, 2017)
quan ja situa en les diverses tradicions del catalanisme politic de principis del segle
XX les tensions entre una visié positiva del creixement de la urbs barcelonina contra
les reticencies davant la perdua d'identitat, representada per |'ambit rural i la

Catalunya interior.

En particular, el pes que representen tant la regié com l'area metropolitanes en el
conjunt de Catalunya i el pes de la ciutat de Barcelona en el conjunt de l'ambit
metropolita han sigut uns factors determinants a I'hora de condicionar el disseny i
supervivencia de les dues grans institucions de govern metropolitanes: la Corporacié

Metropolitana de Barcelona (1974-1987) i I'actual AMB (Tomas, 2016; 2017).

Aixi doncs, una part central de les causes de I'extincidé de la CMB a finals de la década
dels 80 (més enlla de les conegudes fobies politiques i personals entre dirigents de
I'época) és el que es percep per part del poder autondmic com un excessiu

presidencialisme i un Us de les institucions metropolitanes com a plataforma politica,

2 Amb dades de poblacié de 2019 (SIMBA).
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que aixeca reticencies respecte a que el govern metropolita esdevingui un
contrapoder a la Generalitat, sobretot en un moment que aquesta va assumint i

consolidant competencies (Tomas, 2017).

Hem de tenir present que a aquests factors se li sumen d'altres de més profunds. En
primer lloc, la literatura academica té ampliament identificats els multiples efectes i
consequencies dels models de govern local europeus. En aquest cas, el model del
sud d'Europa, caracteritzat pel seu caracter representatiu i politic, és poc propici a la
creacié d'organs de cooperacié o govern supramunicipal, que sén vistos com a
interferencies en I'autonomia politica local (Heinelt & Kubler, 2005; Tavares & Feiock,
2017). En el cas espanyol efectivament es pot observar una tebia confianca de les
elits politiques locals cap als models de governanca metropolitana més
institucionalitzats (Medir et al, 2018) i el poc interes i resisténcies per part de les

diverses administracions, tant local, autonodmica, com estatal (Hildenbrand, 2017).

De fet, malgrat que l'actual marc legal atorga a les Comunitats Autonomes la
competéncia per crear arees metropolitanes (art. 43 LBRL), el cas de I'AMB és Unic a
I'Estat (juntament amb l'intent no reeixit de I'Area Metropolitana de Vigo) i no s'ha
donat impuls a la seva creacié ni per part dels governs autonomics ni de I'Estat,
contrastant amb el paper actiu que ha tingut altres estats del nostre entorn (Marti-

Costa, 2018).

El canvi de govern a la Generalitat a partir del 2003 propicia la recuperacié del
projecte del govern metropolita, que després de l'extinci6 de la CMB havia
sobreviscut en les figures de la Mancomunitat de Municipis de I'’Area Metropolitana
de Barcelona, I'Entitat Metropolitana del Medi Ambient i I'Entitat Metropolitana del

Transport.
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A les reticencies ja esmentades, durant el procés de disseny i creacié6 de I'AMB
s'afegeix la voluntat de part dels alcaldes metropolitans de rebaixar el pes de la ciutat
de Barcelona i el rol politic de la nova institucié metropolitana. En aquest sentit, la
voluntat de recuperacioé del govern metropolita respon a un interés pragmatic més
qgue no pas a un desig de construir poder metropolita i, en contrast amb la CMB, es
busca un disseny institucional en el qual lideratge de la ciutat de Barcelona no sigui
tan accentuat i la resta de municipis tinguin meés pes. Amb aquest objectiu, en la llei
de 2010, Barcelona no té atorgada la presidencia (tot i que I'ha exercit en els primers
tres mandants) i es troba molt infrarepresentada respecte al seu pes poblacional, com
veurem més endavant. D'altra banda, hi ha en una voluntat expressa del fundadors
de garantir I'autonomia municipal en el marc de la nova governanca metropolitana
que s'esta construint, que es veu com una garantia d'exit per al projecte. En aquest

context, |'eleccié directa no va ser un element de debat public (Tomas, 2017).

Posicionament i opinié publica

No uUnicament sén rellevant els antecedents i factors de caire més contextual o
estructural, en aquest cas també son molt importants les opinions, interessos i
percepcions tant de la ciutadania en general com també de representants politics,

que en Ultima instancia condicionen els resultats finals dels dissenys institucionals.

A nivell europeu s'han realitzat diversos estudis al voltant de les opinions ciutadanes
sobre models de governanga metropolitana (veure Lidstrém i Schaap, 2018). En el cas
de |'area metropolitana de Barcelona només comptem amb la recerca que va realitzar
el Grup de Recerca en Estudis Locals (GREL) de la Universitat de Barcelona entre el

20131 2016, i que representa, fins al moment, la font més clara i precisa respecte al
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coneixement i identitat metropolitana a |'area de Barcelona (Vallbé et al., 2015; Tomas,

2018).

Els resultats més rellevants apunten, en primer lloc, a que els residents a la ciutat de
Barcelona presenten nivells més elevats de reconeixement de I'AMB i d'identitat
metropolitana que la resta de municipis metropolitans. Primer, el reconeixement de
I'AMB és elevat en tots els municipis, pero ho és més a la ciutat de Barcelona (97%)
que a la resta de municipis metropolitans (82,5%). Malgrat aquest nivell de
reconeixement elevat, destaca que la definicio de |I'area metropolitana no és clara ni
compartida, sobretot pel que fa als seus limits (Tomas, 2018), pero també el seu
funcionament, les seves funcions (més enlla d'ambits com la mobilitat), i el seu

financament™,

D'altra banda, el grau d'identitat metropolitana, malgrat ser inferior al nivell de
coneixement de la institucid, és també elevada: un 70% de la ciutadania presenta
nivells elevats d'identitat metropolitana (7,4 en una escala de 10). Aquesta, de nou,
és més elevada entre els residents de Barcelona (72,5%) que a la resta de municipis

(67%). Tot i aix0, és inferior a la forta identitat amb el municipi de residencia (75%).

A més, el tipus d'identificacié metropolitana també varia: en el cas de Barcelona la

vinculacid amb I|'area metropolitana tendeix a ser de caire més emocional, mentre

13 En aquest sentit és molt rellevant les critiques que ha generat, tant per part d’Ajuntaments com de

veins i veines, la integracié dels municipis de la segona corona metropolitana a la zona 1 de transport
i I'augment del tribut metropolita. Veure https://www.ara.cat/societat/nova-zona-rebutja-tribut-

metropolita_0_2352964784.html [08/05/2020]
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que a la resta de municipis la vinculacié és de caire funcional, vinculada a la mobilitat

i les oportunitats generades pel territori metropolita (Tomas, 2018).

Per ultim, aquesta recerca tambeé inclou preguntes sobre les valoracions que desperta
la introduccio de la figura de l'alcalde/ssa metropolita d'eleccié directa a 'area de
Barcelona. Els resultats mostren com el suport per aquesta figura esta condicionat
pel municipi de residencia. En particular, el suport és inferior quan més petit és el
municipi, i en general és més baix entre els residents dels municipis metropolitans

respecte a la ciutat de Barcelona.

Aquestes diferéncies, de nou, destaquen per la seva distribucié: entre els residents
de fora de Barcelona preocupa que un alcalde metropolita no atengui les necessitats
i particularits dels municipis més petits i que la veu i el vot dels residents dels
municipis metropolitans quedi diluida entre els interessos de Barcelona (Tomas, 2018).

De nou, resistencia al centralisme barceloni.

En constrast, entre els residents de Barcelona les objeccions venen, d'una banda, per
un augment de burocratizacio i cost economic (que es percep que haurien d'assumir
en major grau els residents de Barcelona), d'altra banda d'una desconfianca vers una
figura que concentrés massa poder i que, en Ultima instancia, generés dificultats a
I'hora de donar respostes a les necessitats locals (Tomas, 2018). Aquesta segona

reflexid és rellevant ja que revela valors a la base de la tradicié parlamentarista.

Condicions i principis per a I'eleccié directa a 'AMB

En conjunt, tant el procés de creacid i consolidacié del govern metropolita, com les

percepcions i opinions de ciutadania i representants ens apunten a certs principis que
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s'haurien de de tenir en compte alhora de pensar i dissenyar un sistema electoral a
I'’AMB. Destaquem els segiients principis: defensa de la representacié local, rebuig

a un presidencialisme excessiu i reticéncia a la forta centralitat de Barcelona.

En primer lloc, es fa palesa la por a una possible perdua de representacié dels
interessos locals davant un poder excessivament centralitzat. Tal com apuntavem, en
el procés de creacid de la nova institucid metropolitana aquest factor juga un pes
important; en contrast amb la CMB el lideratge de Barcelona a I'AMB no és tan
accentuat i, de fet, el suport a la recuperacié de la institucié metropolitana respon
més a un interes pragmatic que no al desig de construir poder politic metropolita.
En paral-lel, aquestes reticencies també s’estenen al recel a una concentracio excessiva

de poder en poques mans.

Les reticencies a la centralitat de Barcelona s’han donat tradicionalment tant “des de
dalt” com “des de baix" pel pes que representa |'area metropolitana i la ciutat de
Barcelona. Primer, reticencies “des de dalt” pel pes del territori metropolita respecte
al conjunt de Catalunya (macrocefalia) i el possible contrapoder a la Generalitat que
pot representar un figura politica forta a I'ambit metropolita; com hem vist un aspecte

central en el debat de la decada dels 80 que acaba amb la dissolucié de la CMB.

En aquest sentit, en comparacié amb els altres casos analitzats podem observar que
el territori ampliat a la regié metropolitana és, en efecte, el cas amb un pes
poblacional major respecte al territori del qual forma part (67%). Tanmateix, pel que
fa al territori que compren els 36 municipis de I'AMB, si bé representa gairebé el 43%
de la poblacio de Catalunya, dista del 58% de la poblacio del Gran Paris respecte de
la regio de l'llla de Franga, perdo no s'allunya massa del 38% que representa la

metropoli de Marsella de la regié de Provenca-Alps-Costa Blava (veure figura 5).
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Malgrat tot, per copsar la complexitat d'aquestes reticencies i les diferents solucions
institucionals s'han de tenir en compte les diferencies politicoinstitucionals,
historiques i culturals, per exemple entre Catalunya i les actuals regions franceses,

que responen a logiques de caire funcional i amb una autonomia molt menor.

Pel que fa a les reticencies “des de baix”, la preocupacio principal, tant per part de la
ciutadania com dels representants locals, és la perdua d'autonomia municipal i

capacitat d'incidencia en la presa de decisions davant de I'excessiu pes barceloni.

De nou constatem que, en contrast amb els altres casos, Barcelona és el que presenta
una major concentracié (veure figura 6): la meitat de la poblacié metropolita viu a
Barcelona. Tanmateix, no representa un cas gaire més concentrada que altres arees

com les de Hannover o Marsella (46%).

Es clar que tots aquests elements sén forts condicionants a I'hora de mantenir el
model institucional actual i de definir les caracteristiques d'un possible model
alternatiu d'eleccié directa. De fet, sabem que la incorporacié de nous sistemes i
models institucionals estan altament determinats per, entre d'altres, els
comportaments i interessos de les elits politiques (Boix, 1999), que s’han de tenir en
compte per garantir tant |'exit del procés de disseny i implementacié de les reformes,

com la seva estabilitat i durabilitat (Tomas, 2012).
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Figura 6. Poblacié metropolitana sobre poblacié regional
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Figura 7. Poblacié de la ciutat central sobre poblacié6 metropolitana
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5.2. Aprenentatges i reflexions sobre I'eleccié directa a ’'AMB
A partir de |'analisi de casos i la revisio dels condicionants a I'AMB, a continuacié
presentem tres elements vinculats als objectius i efectes dels sistemes electorals
(prorrateig, proporcionalitat i participacid) han tenir en compte a I'hora de situar les

bases d'un sistema electoral per a '’AMB.

Model de govern metropolita

Com s’ha pogut constatar, la tradicio institucional i, en particular, els models de
govern locals son determinants dels dissenys institucionals metropolitans. En aquest
sentit, hem de tenir molt en compte les caracteristiques del sistema institucional
catala i espanyol, aixi com del sistema electoral local: eleccions als consells municipals
amb circumscripcions municipals, llistes tancades i bloquejades, llindar electoral del

5% i formula d'Hondt.

Des d'aquesta perspectiva, concloem que no es donen condicions favorables per a
la introducci6 de la figura de I'alcalde metropolita d’eleccié directa. Primerament,
I'eleccié directa de l'alcalde metropolita esdevindria una anomalia en el model de
govern i governanca local a Catalunya i Espanya. Si bé, el debat sobre els alcaldes
d'eleccié directa s'ha plantejat en alguna ocasid, no ha passat del debat politic i
partidista. S'allunya del model parlamentarista propi del sistema institucional vigent,
en el qual els alcalde son dependents dels consells municipals, i implica un sistema
electoral majoritari que no encaixa amb la tradici6 proporcional de la resta

d'institucions de govern.

A més, la introduccié d'una reforma en aquesta direccidé pot generar importants

reticencies que fan poc viable la seva implementacié. Reticéncies per part dels
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ajuntaments metropolitans davant una possible perdua d'autonomia local, d'un poder
molt centralitzat en la figura de I'alcalde/ssa metropolita, i reticencies en els nivells
de govern superior, davant d'una Unica figura de contrapoder a les institucions
autonomiques que representaria gairebé el 43% del total de la poblaci¢ catalana. A
més, a la legitimitat reforcada que atorgaria |'eleccio directa se li ha d'afegir el fet
que seria I'Unic carrec de caracter “presidencialista” en un entorn “parlamentarista”,
dotant-lo d'un gran pes politic davant d'altres institucions. Tampoc podem esperar
que aquesta figura tingui acceptacio entre la poblacié de I'area metropolitana, per la
por a perdre autonomia i veu dels municipis més petits i la desconfianga vers una

figura amb una gran concentracié de poder.

En contrast, I'eleccié directa del Consell Metropolita reuneix les condicions
favorables. Un CM d'eleccio directe respon a la tradicié institucional “parlamentarista”
del sistema de govern catala i espanyol, és compatible amb sistemes proporcionals i,
en Ultima instancia, és més permissiu a la representacid politica i territorial,
particularment necessaria en un entorn com el metropolita de Barcelona. En aquest
sentit, un CM d’eleccié directa si bé pot reforcar la legitimitat del govern metropolita,
el retiment de comptes i el debat politic a nivell metropolita els efectes poden ser

no tan marcats sobre el lideratge i capital politic centralitzat en una sola figura.

L'experiéncia d'altres casos mostra com la introduccio de I'eleccio directa en el consell
o assemblea metropolitana comporta una major autonomia de la politica
metropolitana dels interessos locals (Zimmermann, 2014; Kibler, 2018). En paral-lel
aquesta mesura pot anar acompanyada de la limitacié de dobles mandats i avancar
cap a mandats exclusius dels consellers/es metropolitans. Aquest canvi pot tenir

tant efectes positius tant sobre el debat politic com per les politiques metropolitanes.
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Per exemple, una recerca recent per al cas espanyol vincula els mandats exclusius
dels representats politics locals amb millores en I'eficiencia de les politiques publiques

(Benito et al., 2020).

La introduccié de l'eleccié directa en el govern metropolita també pot ser una
palanca per a la innovacié del model de govern metropolita. Com s'ha comentat
abastament, les arees metropolitanes representen espais propicis per a la innovacié
institucional. Tot i aixo, tal com han observat Magre i Bertrana (2007), a nivell
comparat les reformes que han introduit la figura de I'alcalde d'eleccio directa no

han comportat canvis en el model de govern, o en tot cas han generat models hibrids.

Dit aix0, en el context de I'area metropolitana de Barcelona, i en paral-lel a |'eleccio
directa del CM, es pot plantejar una evolucié del model de govern metropolita
d’alcalde fort cap a models més plurals en els qual els membres del CM tinguin
més pes i centralitat, en la linia d'un govern de caire col-legial (en el qual les funcions
executives recauen sobre un comite) o bé un model de comissions (en el qual el
poder executiu és compartit entre un alcalde i diverses comissions col-legiades i
politicament plurals). Una reforma en aquesta direccié aniria en la linia de reduir el
pes de l'alcalde metropolita alhora que dotaria de més competeéncies i funcions als

membres del CM.

En definitiva, la introduccié de I'eleccié directa en els organs de govern metropolitans
ha d'anar acompanyada de la reflexié i consens al voltant del model d'area
metropolitana. En aquest sentit ens pot ser Util tornar a la classificacié presentada en
I'apartat 3.6. El model d'alcalde metropolita fort propi de les autoritats metropolitanes
angleses, malgrat sigui probablement un dels més publicitats, no se’'ns presenta com

un model adient per a I'AMB. De fet, pels factors institucionals i demografics de I'area
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metropolitana, en l'actualitat la figura de l'alcalde d'eleccio directe no troba les

condicions adequades.

En canvi, els models amb un consell metropolita d'eleccié directa encaixen millor en
la tradici6 parlamentarista i davant les reticéncies que aixeca la figura de I'alcalde
metropolita. EIl model general de les arees metropolitanes franceses, com Paris i
Marsella (parlamentarisme metropolita localista), situa als municipis en el centre de
la governanca metropolitana pero implica reproduir comportaments localistes en
detriment d'una agenda metropolitana. En contrast, el model de parlamentarisme
metropolita consolidat que representen la metropoli de Lié i la regié de Stuttgart
esta dissenyat per propiciar el debat politic metropolita i I'autonomia respecte als
interessos locals. També els sistemes electorals de les assemblees regionals de
Hannover i Londres van en aquesta direccio i, a més, en el cas de Londres el sistema
mixt amb consellers metropolitans i consellers de districte, conjuga la representacio

metropolitana amb la local.

Aquests elements de representacié dels interessos locals i de representacid
metropolitana estan fortament determinats per factors dels sistemes electorals com
les circumscripcions o la proporcionalitat del sistema. A continuacié plantegem les

implicacions més rellevants d’aquests factors en un sistema metropolita a Barcelona.

Representacio6 territorial (i desviacioé del prorrateig)

Com ja s'ha repetit, un dels elements que més han condicionat el disseny institucional
de l'actual AMB és la gran concentracid de poblaci¢ a la ciutat de Barcelona i les
reticencies de la resta de municipis metropolitans a que aquest pes es tradueixi en

concentracid del poder politic, perdua d’autonomia i capacitat d'incidir en el procés
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de presa de decisions. Per aix0 és especialment rellevant tenir en compte la distribucié

de la representacio politica respecte a la poblacié metropolitana.

El prorrateig desviat o la desviacid en el prorrateig (sovint conegut pel seu nom en
angles: malapportionment) és la desviacid entre el percentatge d'electors i el d'escons
en les circumscripcions electorals. Es important no confondre la desviacié en el
prorrateig amb la proporcionalitat del sistema electoral, que veurem més endavant.
Les causes i consequencies d'ambdés son diferents i, de fet, no hi ha una relacid

directa entre els dos (Reynoso, 2004).

Alguns autors han tractat a la desviacio en el prorrateig com un problema que trenca
amb el principi d'una persona, un vot o, fins i tot, una “patologia” dels sistemes
electorals (Dahl, 1971; Taagepera & Shugart, 1989). Tanmateix, el prorrateig desviat
és un fenomen normal dels sistemes electorals i un mecanisme necessari i efectiu
per garantir la proteccio de minories i I'equilibri territorial (Samuels & Snyder,
2001). D'altra manera els territoris menys poblats perdrien capacitat d'incidencia a
I'hora de dissenyar i implementar les politiques. En aquest sentit és també un element
de millora de la representacid politica i afavoreix resultats més inclusius (Reynoso,

2004).

En el cas de 'AMB, donada la gran concentracié de la poblacié metropolitana és
necessaria la introduccié dels mecanismes que garanteixen una representacié dels
territoris menys poblats. D'altra manera una part important del territori metropolita

quedaria practicament exclosa dels processos de presa de decisio.
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Malgrat aixo, el model actual que estableix I'article sise de la LAMB™ per al Consell
Metropolita la representacié de la poblacid és desequilibrada en detriment dels
habitants de les ciutats més grans. Aplicant I'index de desviacié o index MAL' es pot
constatar que el model actual presenta una desviaci6 molt elevada, del 26,9%.
Aquesta esta concentrada en la disparitat consellers-poblacié de la ciutat de
Barcelona (-21,9) que esta molt infrarepresentada a favor de la resta dels municipis
metropolitans. Tan sols dos altres municipis estan infrarepresentats, tot i que en un

grau molt inferior: I'Hospitalet i Badalona.

Dit d'una altra manera, la distribuci6 de la representacié que delimita la LAMB té uns
efectes significatius pel que fa a una representacio desigual dels ciutadans segons el
seu municipi de residencia. Mentre que el conseller metropolita del municipi més
petit (la Palma de Cervelld) representa prop de 3.000 persones, una consellera de
Barcelona en representa mes de 65.000 i una de I'Hospitalet de Llobregat meés de
66.000. Es tracta d'una a desviaci6 elevada fins i tot en termes comparats (veure figura

8).

Figura 8. index MAL

4 A la ciutat Barcelona li pertoquen 25 membres fixos i a la resta de municipis metropolitans segons
la poblacié: els de més de 100.000 habitants, quatre membres; entre 75.000 i 100.000, tres membres;
entre 20.000 i 75.000, dos membres; i menys de 20.000 habitants, un membre.

15 Per a observar la desviacié en el prorrateig utilitzem I'index MAL (malapportionment) elaborat per
Samuels i Snyder (2001) que es calcula a partir de les diferéncies entre el pes relatiu del cens electoral

de cada circumscripcié sobre el total del cos electoral i dels escons sobre el total de la cambra.
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En aquest context, si bé mantenir un nivell de desviacidé és necessari per garantir la
representacio dels municipis més petits i menys poblats, els grans desequilibris en la
distribucio de la poblacié metropolitana poden demanar algun tipus de correccio.
Aquesta correccid passa per dos mecanismes basics: modificar la magnitud de les
circumscripcions electorals o modificar-ne els limits per a fer-les més equilibrades

poblacionalment.

En el primer cas, si bé es mantenen les circumscripcions municipals implica un
reequilibri entre els municipis més infrarepresentats i els més sobrerepresentats, el
que comportaria una ampliaci6 del nombre de consellers metropolitans. Aquesta
modificacié podria passar en Ultima instancia per una Unica circumscripcié (com és
el cas de les eleccions locals) o una distribucio exacta dels representants politics

respecte a la poblacié de cada municipi. Ara bé, en aquestes circumstancies, gairebé
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la meitat dels municipis metropolitans podrien quedar sense representacio’®. Aixo, en
qualsevol cas, xocaria no només amb un principi d’equilibri i representacio territorial,
que hauria de ser no desitjable en un territori tant desequilibrat com l'area
metropolitana, sind0 que eventualment generaria una gran resistencia que faria la

reforma inviable.

Un mecanisme més adient per conjugar la representacio territorial amb la individual
és el disseny de districtes electorals equilibrats poblacionalment. Aquesta modificacié
de les circumscripcions electorals es pot produir en diverses direccions: o bé dividint
les circumscripcions actuals, bé fusionant-les, o una combinacié d'ambdues. Una
primera mesura pot ser la divisio de les ciutats més grans en circumscripcions més
petites. Per exemple, en el cas de Barcelona els 10 districtes. De fet, com ja hem vist
en els casos analitzats, la desconcentracié de la ciutat central en diversos districtes

electorals és una mesura normal.

A efectes practics pero, donada la gran concentracié de poblacid, només amb la
divisio de Barcelona les millores en la desviacié son relativament petites. Per exemple,
seguint el que preveu l'article 6¢ de la LAMB, 9 districtes de Barcelona disposarien
de 4 consellers (>100.000 habitants) i només el districte de Les Corts tindria 3
consellers. Si bé aquesta distribucio millora sensiblement la desviacio entre poblacié
i representants aquesta es manté elevada (20,8%). Corregir encara més la desviacié
mitjancant aquesta mecanismes requeriria 0 bé augmentar el nombre total de
consellers i conselleres atribuint-los a les circumscripcions més poblades o bé dividir

més els territoris més poblats, incloent no només el districtes de Barcelona pero

1618 dels 36 municipis de I'area metropolitana tenen un percentatge inferior al 1% del cens total.
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també ciutats com I|'Hospitalet o Badalona. Alternativament es poden dissenyar
circumscripcions de més d'un municipi amb una distribucid poblacional més
equilibrada. Aquest tipus de circumscripcions sén les que podem trobar en casos

com els de Londres, Hannover o Lio.

Davant de la tensid entre la representacio local i la metropolitana també es poden
introduir altres mecanismes, com la coexistencia de dos tipologies de
circumscripcions. El sistema de I'assemblea de Londres és el que millor representa
aquest model, que conjuga la circumscripcié Unica metropolitana amb de les
formades per agrupacions de dos o tres boroughs. En aquest cas, els districtes
uninominals siguin relativament equilibrats en termes de poblacié i els escons es
compensen amb els resultats de la circumscripcié metropolitana. De fet, com hem

vist amb anterioritat, és el cas amb un index de desviacié més baix.

Tot comptat, la delimitacio dels districtes electorals es presenta com un dels elements
critics del disseny d'un sistema electoral metropolita. En particular, hauria de cercar
un equilibri entre la inclusié i representacié dels territoris menys poblats amb
una representacido equitativa dels ciutadans metropolitans, més enlla del seu

municipi de residencia.

Proporcionalitat de la representacio

Un altre dels efectes clau dels sistemes electorals és la proporcionalitat de la
representacié. Com hem vist, la proporcionalitat és un factor definidor dels sistemes
electorals, distingint entre sistemes majoritaris, valorats per |'estabilitat governamental

i la vinculacio directe entre representants i representats, i els proporcionals, per la
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seva representacié de la pluralitat politica i I'estimul de les coalicions i decisions

consensuals.

En el nostre context el sistema proporcional esta molt arrelat; és utilitzat en les
eleccions als diversos nivells de govern, estatal, autonomic i local, a excepcio de casos

com el senat o els municipis menors de 250 habitants.

En el cas dels sistemes electorals metropolitans a Europa perd no trobem un sistema
proporcional “pur”, sind que en tots els casos es tracta de models mixtos que
combinen elements proporcionals i majoritaris. Entre aquests s'inclouen tant el
sistema amb prima i doble volta a Franga com les diverses variants de la representacio
proporcional personalitzada (RPP) de Londres, Hannover i Stuttgart, que conjuguen

la representacié proporcional amb el vot personalitzat.

La proporcionalitat dels sistemes electorals és un element complex i els mecanismes
per assolir-la son variats. El més important és la circumscripcié, pero també hi
influeixen la magnitud de la cambra, el llindar electoral i la féormula electoral. En
particular, la magnitud de les circumscripcions esta directament vinculada amb la
proporcionalitat del sistema. La circumscripcié Unica metropolitana produeix resultats
més proporcionals, i a mesura que es redueix la magnitud els resultats s6n menys
proporcionals. Per tant, amb igualtat del total de membres del CM, augmentar el
nombre de circumscripcions pot produir resultats menys proporcionals: les
circumscripcions d'agrupacions de més d'un municipi poden produir resultats més
proporcionals que les circumscripcions municipals o de districte, les quals en ultima

instancia poden produir resultats majoritaris en els municipis més petits.
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En aquest context, la cerca de resultats més proporcionals podrien anar en detriment
de la representacié local, en tant que circumscripcions més grans tenen menys
capacitat de representar la diversitat territorial; en el cas ultim, una circumscripcié
Unica metropolitana assoleix els nivells de proporcionalitat més perd no pot recollir
les particularitats de territoris poc poblats. Contrariament, les circumscripcions petites
tenen potencialment major capacitat de representacio territorial i directa, pero son

menys proporcionals.

En aquest sentit, és convenient trobar un model que conjugui una distribucié més
equilibrada de la poblaci6 metropolitana amb la defensa d'un cert equilibri
territorial de la representacié que permeti donar veu als territoris més petits. Les
mesures podrien d'incloure elements com la divisié de la ciutat de Barcelona en
unitats més petites per a la distribucioé dels consellers i conselleres. Com hem vist
aquesta es una mesura molt generalitzada en els casos observats i va associada amb
alguns efectes positius tant en termes de I'equilibri poblacions com la participacié
ciutadana. A més, comptant amb l'existeéncia dels 10 districtes, que ja compten amb
un reconeixement per part de la ciutadania es presenta com una opcid viable.
Tanmateix, només amb la introduccié d’'aquesta mesura, I'efecte sobre la desviacio és
molt relatiu, ja que les diferencies poblacionals entre els municipis més petits i les

grans ciutats i districtes metropolitans encara és molt gran.

Un altre mecanisme per aconseguir aquest efecte és crear circumscripcions electorals
més equilibrades poblacionalment a partir de la fusié de circumscripcions municipals.
Una mesura d'aquestes caracteristiques és la que aconsegueix veritablement reduir

la desviacio. Tot i aixo, el disseny de noves circumscripcions no vinculades amb algun
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limit politico-administratiu existent és un procés politic i tecnic molt complex, que en

ultima instancia pot bloquejar la introduccié de la mesura.

Un mecanisme diferent per aconseguir efectes similars és el de la introduccié d'un
sistema proporcional mixt que conjugui la representacié proporcional en una
Unica circumscripcié6 metropolitana amb representants dels diferents territoris
metropolitans mitjancant I'eleccié personalitzada. Els sistemes de RPP utilitzats a
Londres, Hannover i Stuttgart, també produeixen resultats proporcionals alhora que
permeten la representacio personalitzada i territorial. Entre aquests, I'assemblea de
Londres representa el model que millor conjuga la representacié metropolitana i local.
Combina la circumscripcid Unica metropolitana on s'elegeixen llistes de partits i es
distribueixen proporcionalment i les circumscripcions uninominals (formades per
agrupacions d’entre 2-4 municipis) elegides per sistema majoritari, de les quals els

consellers electes es computen en els resultats proporcionals.

Per tant, aquest model conjuga dos elements importants pel cas particular de I'’AMB:
proporcionalitat dels resultats, que enllacga amb la tradicié institucional, i la
representacio dels interessos locals, clau en un territori tan desequilibrat com és el
metropolita. Tanmateix, s’ha de tenir en compte que es tracta d'un sistema
absolutament nou en el nostre context, particularment pel que fa a la introduccié de
la circumscripcié uninominal amb sistema majoritari, per tant pot requerir un temps
d'aprenentatge i comprensié, que es pot afegir al fet que I'0organ elegit és també
nou. A més, com ja s'ha comentat, els sistemes de RPP poden anar associats amb
certs comportaments estratégics per part de partits i ciutadania que alteren la

proporcionalitat del model.
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En qualsevol cas, donada les caracteristiques del territori metropolita i els altres
condicionants de caire politic, un sistema electoral per a 'AMB hauria de tenir en
compte tots aquests elements i buscar I'equilibri entre la representacio local, que
garanteixi la veu dels diversos territoris que conformen |'area metropolitana, i una
representacio metropolitana amb autonomia respecte als interessos municipals, que

garanteixi el debat i la formulacié de politiques metropolitanes.
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