LAS CIUDADES En el marco de los fondos Next Generation EU,
ITALIANAS Y LA las ciudades italianas son protagonistas pecu-
liares de su Plan Nacional de Recuperacion y

RECUPERACION: Resiliencia (PNRR): a pesar de haber tenido un

¢UN NUEVO MODELO papel limitado en su diserio, se han convertido
DE CENTRALIDAD en actores importantes en su implementacion.
URBANA? Esto implica una enorme responsabilidad para

las administraciones locales que, debilitadas
durante décadas por los recortes del gasto
publico, deben desemperiar ahora un nuevo
papel en estrecha asociacién con sus contra-
partes nacionales.

Italia, uno de los paises mas afectados por la
pandemia, es uno de los principales benefi-
ciarios de los fondos de recuperaciéon

Italia fue uno de los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos (OCDE) mas afectados por las repercusiones
econdmicas de la COVID-19 (OECD, 2020). En
2020, el PIB italiano registrd una de sus cifras de

Valeria Fedeli crecimiento mas bajas después de la Segunda
Profesora, Facultad Guerra Mundial y una de las peores de la Unién
de Arquitectura y Estudios Europea (UE) (Banca d'ltalia, 2021). La crisis gol-
Urbanos, Politécnico ped a un pais ya de por si fragil desde el punto
de Milan de vista econdmico, social y medioambiental,

caracterizado por importantes problemas, tales
como la ralentizacién de la productividad, una
digitalizacion limitada, la falta de infraestructu-
CIDOB REPORT ras adecuadas, un mercado laboral fragmentado
#09-2022 y poco cualificado, asf como la vulnerabilidad al
cambio climatico. En las Ultimas décadas, el de-
clive de las inversiones publicas y privadas (en
el periodo 1999-2019, las inversiones totales au-
mentaron solo un 66%, frente al 118% de media
en la zona del euro) ha limitado sistematicamen-
te la modernizacion del pais, que también se ha
visto afectado por la lentitud en el disefo vy la
implementacion de las reformas del sector pu-
blico. Este es el panorama que ofrecia el prologo
del Plan Nacional de Recuperacion y Resiliencia
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(PNRR) del Gobierno italiano para acceder a los fondos Next Generation EU.
Italia es ahora uno de sus principales beneficiarios.

El PNRR: una de las mayores politicas publicas posteriores a la Segun-
da Guerra Mundial

Este plan se basa en seis objetivos (digitalizacion, innovacion, competiti-
vidad y cultura; revolucion verde y transicion ecoldgica; infraestructuras
para una movilidad sostenible; educacion e investigacion; inclusion y co-
hesion; y sanidad), 16 capitulos y 43 ambitos de actuacion. En él se esta-
blece un ambicioso marco para impulsar reformas incumplidas durante
décadas referentes a administracion publica y la justicia, la simplificacion
de la legislacion y el fomento de la competencia. Por tanto, el programa
supondra un gran reto tanto en términos de diseno como de implemen-
tacion a lo largo de sus seis anos de duracion. Como subraya el Banco de
Italia, el crecimiento del gasto publico basado en la financiacion excep-
cional aportada por la UE solo serd estratégico para el pais si se consigue
generar nueva capacidad de accion, especialmente en el sector publi-
co (Banca d'ltalia, 2021). Tal como se afirma en el prélogo del plan, «ltalia
debe combinar imaginacion, capacidad de disefio y concrecion para en-
tregar a las proximas generaciones un pais mas moderno dentro de una
Unidn Europea mas fuerte e integradora». Los recursos totales para este
empeno rondan los 235.600 millones de euros.

Las ciudades como destinatarias ...

iQué papel desempenan las ciudades y las zonas urbanas en estas aspira-
ciones? ;Han ocupado las ciudades y las zonas urbanas un lugar central en
el disefoy la implementacion del PNRR?

El plan puede considerarse un proyecto de obras publicas a gran escala, ya
que el 62% de la financiacion se destinara a ello, segun el Tribunal de Cuen-
tas italiano (Corte dei Conti). Como tal, ofrece una oportunidad Unica, ade-
mas de representar un gran reto, para un palis que en las ultimas décadas
ha sido testigo de la reduccién progresiva y continua del bienestar material,
sobre todo en el dmbito urbano.

Por tanto, el plan deberfa, por un lado, incluir una vision y unas expectativas
que permitan a las ciudades desempenar un papel a la hora de abordar las
nuevas cuestiones sociales en un pais urbano como Italia; por el otro, deberia
contar con las capacidades del sector publico, especialmente a nivel local,
para disefar e implementar proyectos de forma eficaz y segun los plazos es-
tipulados. Sin embargo, el PNRR no se caracteriza por una clara identificacion
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de objetivos y prioridades territoriales, salvo por el hecho de destinar el 40%
de los recursos a las regiones del sur, lo que constituye un intento de abordar
la antigua brecha entre el norte vy el sur del pais. De hecho, el plan no viene
acompanado de una vision espacial especifica y, para formarse una idea de
sus implicaciones a nivel territorial, hay que recurrir a trabajos de observato-
rios académicos o independientes, los cuales demuestran que sélo en unos
pOCOS Ccasos existe una orientacion o atencion territorial explicita (Viesti et al,
2022). La implementacion viene determinada por la distribucion de recur-
sos basada, principalmente, en la competencia, en la que participan sobre
todo los municipios y otros organismos publicos locales; este es el caso de
la financiacion relacionada con los proyectos de regeneracion urbana. Un re-
ducido nuimero de iniciativas con un papel estructural han sido predefinidas
a nivel nacional, en particular los proyectos de infraestructuras, lo que refleja
también la naturaleza del plan, que pretende apoyar proyectos disefados
localmente, de acuerdo con los indicadores y criterios definidos a nivel na-
cional y de la UE. En consecuencia, las implicaciones territoriales del plan se
podran apreciar principalmente en los proximos anos como resultado de los
procesos y capacidades locales (ibidem).

Esta orientacion politica estd en consonancia con las politicas publicas domi-
nantes en lItalia, que se han caracterizado por la falta de un enfoque urbano
especifico, a pesar de las multiples y heterogéneas iniciativas y financiacion
promovidas por distintos gobiernos en las ultimas décadas. En este pais alin
falta una agenda urbana clara, segun Urban@it, un grupo de reflexion acadé-
mico independiente fundado en 2014 para generar debate sobre el papel de
las ciudades en el pais y la necesidad de una agenda urbana'. Al respecto, en
los Ultimos anos ha habido varios intentos de abordar los problemas urgentes
a los que se enfrentan estas areas, desde las grandes ciudades y zonas me-
tropolitanas hasta las ciudades pequenas y medianas. Sin embargo, dichos
intentos han permanecido aislados, ya que parece dificil alcanzar una visién
compartida del papel de las ciudades y las zonas urbanas en el futuro del pais.

... ciudades afectadas por la nueva abundancia (y la antigua falta) de
recursos

Aunque el PNRR es una excelente oportunidad para las ciudades, también
se puede convertir en una trampa. En él se incluyen cuatro medidas dirigi-

1. Urban@it es una asociacion de universidades italianas creada en 2014 por investigadores
de estudios urbanos y planificacion para apoyar a los responsables politicos italianos en la
adopcién de una agenda urbana mediante la produccién y el intercambio de conocimien-
tos e investigaciones sobre el tema.
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das directamente a las ciudades: los proyectos de regeneraciéon urbana; los
proyectos urbanos integrados; la calidad de vida y los grandes centros cul-
turales; y los sistemas de transporte rapido. Ademas, se dedica un capitulo
a las intervenciones portuarias y a las zonas econémicas especiales y, por
ultimo, se destinan recursos exclusivamente para la capital, Roma. Se calcu-
la que el importe total de la financiacion distribuida a las entidades locales
ascenderd a unos 66.000 millones de euros, de los cuales aproximadamente
28.200 millones de euros iran a municipios y areas metropolitanas (30 mi-
llones de habitantes) en el marco de los capitulos antes descritos (Viesti et

al, 2022).

EL PLAN OFRECE

UNA OPORTUNIDAD La mayor parte de los recursos para las ciuda-
UNICA, ADEMAS DE des van destinados al quinto objetivo, relati-
REPRESENTAR UN vo a la cohesidn y la inclusion, especialmente
GRAN RETO, PARA el tercer componente (sobre cohesidn terri-
UN PAIiS QUEEN LAS torial). El primer capitulo financia proyectos
ULTIMAS DECADAS de regeneracién urbana (PINQUA, Programa
HA SIDO TESTIGO Innovador para la Calidad de Vida, ya impul-
DE LA REDUCCION sado por el anterior Gobierno) para revitalizar
PROGRESIVAY viviendas y espacios publicos, apoyando po-
CONTINUA DEL liticas materiales e inmateriales (integrando
BIENESTAR MATERIAL, las dimensiones social y cultural) con mas de
SOBRE TODO EN EL 2.800 millones de euros. El segundo, de unos
AMBITO URBANO. 2.700 millones de euros, estd destinado a las

areas metropolitanas y se centra en interven-

ciones de mayor calado para regenerar espa-
cios publicos y edificios en zonas degradadas y periféricas, a fin de con-
vertirlos en lugares smart y sostenibles (PUl, Planes Urbanos Integrados).
El tercer capitulo gestiona 3.400 millones de euros para la regeneracion
urbana orientada a una mayor calidad de vida en municipios de mas de
15.000 habitantes. En estos tres casos, los recursos se asignan en funciéon
de la competencia por la financiacién, mientras que los restantes fueron
identificados previamente por el Gobierno. Entre los indicadores para la
adjudicacion figura el indice de vulnerabilidad social y material, elabo-
rado por el Instituto Nacional de Estadistica (ISTAT). Por ultimo, el TRM
—transporte rapido masivo- recibe 3.600 millones de euros destinados al
transporte publico en grandes areas metropolitanas, centrdndose en la
movilidad sostenible.

El nimero de proyectos financiados y su presupuesto reflejan la naturale-
za de los retos a los que se enfrentan las alcaldias y las urbes. Por un lado,
las ciudades y las dreas metropolitanas son actores centrales del PNRR, ya
que tienen la funcién especifica de identificar, disefar e implementar los
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proyectos. Por otro lado, el PNRR establece una relacion directa entre las
ciudades vy el Estado, que obliga a las ciudades a presentar propuestas y
solicitudes de financiacion y a seguir un calendario estricto y unos procedi-
mientos burocraticos a menudo complicados para respetar las etapas del
PNRR y perseguir sus objetivos.

Esta nueva responsabilidad compartida estd presionando especialmente a
las entidades locales. Segun el presidente de la Asociacion Nacional de Mu-
nicipios (ANCI), las ciudades se han vaciado de recursos humanos y compe-
tencias debido a un largo periodo de revision

del gasto publico. Por ello, las ciudades estdn  LAS CIUDADES
expresando su preocupacion por esta situa- Y LAS AREAS

cién —un obstaculo importante para la imple- METROPOLITANAS SON
mentacion del plan— y han logrado, por una ACTORES CENTRALES
parte, que se introduzcan los Acuerdos Marco  DEL PNRR, YA QUE
Territoriales (Accordi Quadro Territoriali) y, por la  TIENEN LA FUNCION
otra, el apoyo de Invitalia, la Agencia Nacional ESPECIFICA DE

de Desarrollo, que las ayuda en la gestion, di- IDENTIFICAR, DISENAR
sefo e implementacion de proyectos. Ademdas, E IMPLEMENTAR LOS
para ayudar a los municipios, el Gobierno prevé  PROYECTOS.

contratar a 3.800 expertos (2.800 de ellos en las

regiones meridionales), donde existe una ma-

yor brecha entre las tareas a realizar y los recursos humanos y competencias
disponibles. Sin embargo, se trata de un fendmeno bastante difuso, como
demuestra el hecho de que se hayan tenido que aplazar y relanzar algunos
procedimientos de financiaciéon competitiva debido a la falta de propues-
tas recibidas.

... abordando de forma pragmatica la renovada centralidad del estado

La gobernanza del PNRR sigue siendo bastante jerarquica: los organismos
locales han participado sélo de forma limitada en el diseno del plan, aun-
que supervisan multiples proyectos (EU, 2021). Al mismo tiempo, existe
una serie de mecanismos y organismos ad hoc a nivel nacional para su-
pervisar y aplicar el plan, lo que permite al Gobierno central intervenir si
la aplicacion a nivel local no es eficiente. Algunos de ellos, especialmente
el Comité Directivo (Cabina di Regia), se mantendrdn en funcionamiento
hasta que finalice el plan en 2026, con lo que se modifica el principio de
que los ¢rganos ad hoc dimiten si finaliza el mandato del Gobierno que
los nombro, lo que evita procesos obstruccionistas. Este principio obliga
al Gobierno nacional, independientemente de su orientacion politica, a
perseguir los objetivos del plan e implementarlo, asumiendo toda la res-
ponsabilidad para su éxito final.


https://www.anci.it/
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El PNRR también limitd sistematicamente el papel de los gobiernos re-
gionales, sobre todo durante la fase de disefio y negociacion, probable-
mente debido a los conflictos y contradicciones que surgieron durante la
crisis de la pandemia de la COVID-19. Sin embargo, el debate publico del
plan ha sido minimo debido a la urgencia y al calendario de su presenta-
cién y aprobacion a nivel de la Unién Europea. La experiencia italiana no
es Unica en este sentido: la estructura cuasi federal, especialmente pro-
blematica, es producto de los principios de subsidiariedad y del proceso
de descentralizacion impulsado durante décadas.

Los expertos afirman que, a pesar de comenzar COmo una excepcion de-
rivada de la pandemia, esta situacion representa una nueva fase (abierta
y problematica) en la relacion entre los niveles de gobierno nacional y
regional. El papel del «Tavolo permanente per il partenariato economico,
sociale e territoriale» (Mesa permanente para el partenariado econdmico,
social y territorial) —un érgano Unico concebido para permitir una mayor
participacion regional y provincial— ha sido minimo y casi consultivo,
si se compara con las experiencias de otros estados miembros. Como
explica el informe oficial, en su primer ano se han organizado mas de 20
reuniones, que han contado con una amplia participaciéon, en las que se
ha expresado la preocupaciéon por una participaciéon mas sustancial de la
sociedad en el plan y la necesidad de apoyar a los organismos publicos
locales en su implementacién. En cuanto a la dimension urbana, el infor-
me pide una gobernanza renovada de la politica urbana nacional basada
en una estrategia y un objetivo unificados para evitar que la accion de
varios ministerios se solape y fragmente, que incluya un observatorio na-
cional sobre las condiciones de la vivienda y la reactivacion del Comité
Interministerial de Politica Urbana (CIPU). El hecho de que ambas medi-
das se hayan aplicado recientemente permite albergar ciertas esperan-
zas de que el PNRR pueda ser una oportunidad crucial para las ciudades
y areas metropolitanas a largo plazo, a pesar de su origen y alcance.
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