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PREFACIO

En los ultimos dos afos, la comunidad
Internacional ha adoptado tres agendas
ambiciosas para alcanzar mayor bienestar, paz
y sostenibilidad: los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (0DS), el Acuerdo de Paris sobre
Cambio Climatico y la Nueva Agenda Urbana.
Sin embargo, para que estas agendas cumplan
sus promesas y realicen las transformaciones,
se deberd lograr una fuerte movilizacion a nivel
local.

Los gobiernos locales y regionales han
contribuido activamente a estas agendas
universales  aportando sus  experiencias
y prioridades. Como Presidente de CGLU
y ex miembro del Grupo de Alto Nivel de
Personalidades sobre la Agenda Post-2015,
creado por el Secretario General de Naciones
Unidas Ban Ki-moon, estoy orgulloso de haber
contribuido personalmente a este debate
global, insistiendo en la necesidad de integrar
una dimension urbana vy territorial mas fuerte
en los ODS.

Como parte de este proceso, abogué por
la creacion del Grupo de Trabajo Global de
Gobiernos Locales y Regionales [(Global
Taskforce of Local and Regional Governments,
GTF) para coordinar mejor la incidencia
politica de todas las redes internacionales de
autoridades locales y regionales, y con ello
proporcionar a nuestra membresia una mayor
visibilidad y una voz en la mesa global. El GTF
ha demostrado ser una palanca fundamental en
nuestra labor de influencia internacional: jugé
un papel decisivo en la inclusion del 0ODS 11
sobre ciudades sostenibles en la agenda post-
2015; co-dirigié la consulta sobre la localizacién
de los ODS, y contribuyd a dar visibilidad a las
ciudades en la COP 21 en Paris. A través de
la Segunda Asamblea Mundial de Gobiernos
Locales y Regionales, el GTF ha contribuido a
reunir a todas las ciudades, regionesy gobiernos
locales, y a sus respectivas asociaciones, en el
proceso hacia Habitat lll.

El Cuarto Informe GOLD que hoy les
presentamos es una contribucién de CGLU

para reforzar nuestra red internacional de
gobiernos locales y regionales. El informe
tiene por objetivo proporcionar a nuestra
organizacién, a nuestros asociados y a las
instituciones internacionales, una vision global
de nuestra realidad y aspiraciones. Es el cuarto
de una serie que, durante los Ultimos doce
anos, CGLU ha publicado cada tres anos. Como
los anteriores, ha sido desarrollado con el
apoyo de expertos, académicos y profesionales
y es el fruto de amplias consultas a gobiernos
locales y regionales, incorporando experiencias
practicas de lideres metropolitanos, de ciudades
intermedias, y de gobiernos locales y regionales,
grandes y pequenos, de todo el mundo.

GOLD IV analiza las realidades de areas
metropolitanas, de ciudades pequenas e
intermedias, de regiones y areas rurales, con
el fin de contribuir a la implementacién de la
Nueva Agenda Urbana. Apoydndose en practicas
concretas, explora como las politicas urbanas y
regionales pueden contribuir a la nueva agenda
internacional y, por extension, subraya que los
gobiernos locales y regionales deben tomar la
iniciativa para convertir en realidad la nueva
agenda de desarrollo.

El informe reafirma varias prioridades de los
gobiernos locales y regionales:

e Una agenda centrada en las personas, para
garantizar la inclusién de todos y la proteccién
de los derechos socio-econdémicos esenciales
que constituyen los fundamentos de nuestras
sociedades.

¢ Una gobernanza y autonomia local forta-
lecidas, basadas en la responsabilidad
y en la transparencia de los gobiernos
locales y regionales con el fin de renovar el
contrato social entre instituciones publicas y
ciudadania.

¢ Un enfoque territorial del desarrollo, para
potenciar las capacidades locales, impulsar
el desarrollo nacional desde los territorios y
crear oportunidades para todos.

¢ Sostenibilidad ambiental, a través de una
transicion hacia una economia baja en



carbono, la reduccién del consumo de los
recursos naturales, y la proteccién de los
complejos sistemas naturales de los cuales
dependen nuestras sociedades.

El informe analiza asimismo el impacto de la
“financiarizacién” de la economia mundial y
como movilizar el financiamiento indispensable
para que las ciudades y territorios puedan
realizar los ODS y la Nueva Agenda Urbana.
Subraya también la necesidad de impulsar
politicas nacionales urbanas y territoriales mas
coherentes y participativas.

Una de las contribuciones mas valiosas del
informe GOLD IV radica en la diversidad de las
“experiencias urbanas” que presenta y en su
potencial futuro- por ejemplo, nuevos modelos
de gobernanza urbana, estrategias de desarrollo
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econémico, politicas medioambientales y de
planificacion.

Una conclusién clara que he extraido del proceso
de elaboracién de GOLD IV y de mi experiencia
tras seis anos como Presidente de la mas amplia
y extensa organizacion de gobiernos locales del
mundo, es que el cumplimiento de las agendas
globales dependera de una mayor colaboracion
entre gobiernos locales y regionales y la
comunidad internacional.

En décadas recientes, los gobiernos locales y
regionales han mostrado que pueden ejercer
una influencia positiva sobre la agenda de
desarrollo global. La naturaleza y la magnitud
de los retos a los que nos enfrentamos exigen
nuevos avances para ampliar los espacios de
didlogo y consulta abiertos a las autoridades
locales y regionales en la mesa global.

Estoy convencido de que el futuro de la
humanidad requiere de gobiernos locales vy
regionales fuertes que estén a la escucha de
la ciudadania y que, en estrecha colaboracion
con la sociedad civil y otras esferas de gobierno,
sean capaces de prestar servicios basicos y
facilitar el acceso a medios de subsistencia para
todos.

Estoy convencido de que la lectura de este
informe inspirard a muchos de ustedes para
mejorar, innovar y lanzar un llamado a la
comunidad internacional a jescuchar a sus
ciudades!

Por favor, acepten mis mejores deseos para un
futuro préspero y en paz y mis mas cordiales
saludos.

Dr. Kadir Topbas
Alcalde de Estambuly
Presidente de CGLU
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LAS AGENDAS MUNDIALES

CO-CREANDO EL FUTURO URBANO .

DE DESARROLLO Y LOS
GOBIERNOS LOCALES Y
REGIONALES

Las tres ambiciosas agendas adoptadas
recientemente por la comunidad internacional
-la Agenda 2030, el Acuerdo de Paris sobre el
cambio climatico y la Nueva Agenda Urbana-
suponen profundos cambios en nuestros
sistemas econdmicos, culturales y politicos
para alcanzar sociedades présperas, seguras,
ecoldgicamente sostenibles y en paz. En estas
agendas se reconoce, por primera vez, gque
la urbanizacién representa un desafio y una
oportunidad para el desarrollo econémico, la
inclusion social y la sostenibilidad ambiental.

Durante los ultimos afios los gobiernos
localesyregionaleshan participadoactivamente
en los debates internacionales defendiendo
una agenda de cambio, integradora y universal,
que valoriza las experiencias locales, que sea
realista y respetuosa de las necesidades de las
generaciones futuras. Asimismo, han sostenido
que para conseguir que las sociedades
sean democraticas, pacificas y sostenibles
se necesita una nueva gobernanza mundial
méas democréatica y transparente, un mayor
compromiso nacional, instituciones abiertas
y sélidas y gobiernos locales y territoriales
que rindan cuentas y sean competentes. Las
instituciones locales, por su parte, deben ser
capaces de dar respuesta a las necesidades
de la gente, trabajar para superar las
desigualdades, proteger la sostenibilidad vy
guiarse siempre por el interés publico. Como
resultado de esta contribucion al debate
mundial, en estas agendas se reconoce de
forma mas explicita el papel de los gobiernos
locales y regionales, de las ciudades y de los
territorios.

Son varios los hitos que fueron gestando
este proceso: el primero, la creacién de
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos en 2004,
trasmuchosanosdedialogo entre losdirigentes
locales y regionales de todo el mundo. Los
gobiernos locales y regionales compartian la
conviccion que era necesaria una organizacion
mundial que defendiera la autonomia local
democratica y promoviera de forma conjunta
los valores, objetivos e intereses de todos los
gobiernos locales y regionales, sea cual sea su
formay tamano.

Otro paso decisivo fue la creacién, en
2013, del Grupo de Trabajo Global de Gobiernos
Locales y Regionales (GTF, segun sus siglas
en inglés), que aund a las principales redes
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Fotografia de Paulo Filgueiras - UNECOSOC.
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En los ultimos anos, el

GTF se ha convertido en el
principal interlocutor de las
autoridades locales y regionales
y de sus asociaciones, redes,
organizaciones hermanas

y colaboradores ante la
comunidad internacional y,

en particular, ante la ONU

internacionales de gobiernos locales para
defender sus intereses en los procesos
politicos internacionales, empezando por el
Grupo de Alto Nivel de Personas Eminentes
sobre la Agenda de Desarrollo Post-2015. En
los Ultimos afnos, el GTF se ha convertido en el

principalinterlocutor de las autoridades locales
y regionales y de sus asociaciones, redes,
organizaciones hermanasy colaboradores ante
la comunidad internacional y, en particular,
ante la ONU.

La Segunda Asamblea Mundial de
Autoridades Locales y Regionales, siguiendo
la experiencia de Habitat Il, podria facilitar
una nueva fase de didlogo institucionalizado,
aln méas amplia, entre el sistema de Naciones
Unidas y los lideres de los gobiernos sub-
nacionales para el cumplimiento de las
agendas mundiales.

Los gobiernos locales y regionales han
realizado esfuerzos extraordinarios para
poder desempenar un papel relevante en un
nuevo sistema de gobernanza mundial. Se han
unido para intercambiar experiencias a nivel
global, se han comprometido a cumplir metas
de desarrollo especificas y han fomentado
la solidaridad en todo el mundo mediante
la creacién de sistemas de aprendizaje,
intercambio técnico y mecanismos de consulta
sobre prioridades compartidas.
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LA TRANSFORMACION
DEL PANORAMA
URBANO: METROPOLIS,
CIUDADES, PUEBLOS Y
TERRITORIOS

En los veinte anos transcurridos desde
Habitat Il, el mundo ha experimentado grandes
cambios. La globalizacién, las transformaciones
del mercado de trabajo, el impacto de las
nuevas tecnologias y la reduccion de la pobreza
extrema se acompanaron de un aumento de las
desigualdades, del empobrecimiento del medio
ambiente y de la biodiversidad, generando un
creciente malestar social. Al mismo tiempo,
el crecimiento demogréafico y el proceso de
urbanizacion  han reconfigurado nuestras
sociedades y el panorama urbano. La crisis
econémica mundial iniciada en 2007 marcé el fin
de un ciclo econdmico. Se espera que a corto y
medio plazo la economia mundial crezca, pero de
manera irregular, mientras que el crecimiento
de las ciudades y de las economias urbanas sera
probablemente mas dinamico.

La mayoria de la poblacién mundial vive
actualmente en las ciudades. Los datos son
elocuentes: en 1950, el 30% de la poblacion
mundial era urbana, porcentaje que aumentd
hasta el 54% en 2014 y que se prevé alcance
el 60% en 2030 y el 66% en 2050. Durante una
primera ola de urbanizacién, entre 1750 y 1950,
400 millones de personas pasaron a vivir en las
ciudades, en especial en el hemisferio Norte'.
En 1950 se inicié un nuevo proceso, denominado
“segunda ola de urbanizacién”- que afecta sobre
todo al hemisferio Sur. Se espera que en menos
de un siglo casi cuatro mil millones de personas
pasen a residir en entornos urbanos. La figura
1 presenta una imagen global de la distribucion
actual de las ciudades en el mundo.

Elritmodeestatransformacionseacelerara
en las dos o tres proximas décadas. Segun la
revision de 2014 del informe Perspectivas de
urbanizacion mundial de la ONU, se prevé
que la poblacién urbana aumentarad de 2.400
millones de habitantes antes de mediados de
este siglo (de 3.900 millones a 6.300 millones,
sobre un total de 9.700 millones de personas).
Las regiones del mundo predominantemente
rural se convertirdn en sociedades urbanas. Es
decir, que durante el proximo medio siglo se
conformara un nuevo sistema urbano mundial.
Serd uno de las mayores cambios en la historia
de la humanidad.

Las zonas urbanas cubren desde pequenos
pueblos hasta las megalépolis, pasando por
las ciudades intermedias. En la actualidad
hay 34 megaldpolis (asentamientos de més
de 10 millones de habitantes) en el mundo, de
las cuales hay una (Tokio) que tiene mas de
30 millones de habitantes y otras cinco cuya

I Satterthwaite, D.:

“The transition to

a predominantly

urban world and its
underpinnings”. Human
Settlements Discussion
Paper. Urban Change, n°
4. Londres: International
Institute for Environment
and Development, 2007.
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Figura1 Mapa mundial de areas metropolitanas y ciudades intermedias. Porcentaje de

la poblacién urbana que vive en pequenas ciudades (menos de 50.000 habitantes)
Fuente: CGLU-UNESCO CIMES
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Fotografia de Juan Antonio F. Segal - India Gate. New Delhi (India).

poblacién supera los 20 millones (destaca
Nueva Delhi con 25 millones). Se prevé que en
2030 existan 41 megaldpolis. Al mismo tiempo,
aumenta el ndmero de ciudades intermedias
(entre 50 mil y un millén de habitantes); pero a
pesar de su indiscutible importancia no reciben la
atencion adecuada en la literatura internacional
sobre los procesos de urbanizacién. Todas las
ciudades, desde las mas pequefias hasta la
megaldpolis, estdn interconectadas a través de
las nuevas tecnologias de la informacién y de
la comunicacidn, de la economia y de las redes
de transporte configurando una inmensa trama
mundial.

Sin embargo, estos cambios en el panorama
urbano afectan a las personas de forma
muy desigual. La riqueza mundial estd muy
concentrada: el 1% de la poblacién concentra
mas recursos que todo el resto de la poblacion
mundial.? Las desigualdades también se
manifiestan en el territorio: seiscientas ciudades
concentran mas del 60% del PIB mundial®.
Muchas metropolis forman parte de este grupo

de ciudades, mientras que en paralelo aumenta
la brecha entre las areas metropolitanas, las
ciudades intermedias y las zonas rurales.

Como se subraya en el capitulo sobre las
areas metropolitanas, en las metropolis residen
méas de 1.600 millones de personas (el 41% de
la poblacién urbana total) y se prevé que acojan
600 millones de nuevos habitantes antes de
2030. Otros 1.400 millones de personas viven
en ciudades intermedias, mientras que 896
millones residen en ciudades de menos de 50.000
habitantes [véase tabla 1)*.

Como se observa en la figura 1y la tabla
1, la regidén Asia-Pacifico [en particular, Asia
Oriental) domina el sistema urbano mundial: alli
se concentra el 47% de la poblacién urbana, el
45% de las metropolis y el 47% de las ciudades
intermedias. La segunda region en numero
de personas que viven en zonas urbanas es
América Latina y el Caribe, que aporta el 13%
de la poblacion urbana mundial, el 14% de
las ciudades metropolitanas y el 11% de las
ciudades intermedias. Africa sigue de muy cerca
ly terminard por superar a América Latinal:
acoge el 12% de la poblacion urbana mundial, el
11% de las ciudades metropolitanas y el 12% de
las ciudades intermedias. Europa, América del
Norte, Eurasiay la region de Oriente Medio y Asia
Occidental (MEWA] representan en conjunto el
28% de la poblacion urbana del mundo (10%, 7%,
5% y 6% respectivamente) y concentran el 30%
tanto de las areas metropolitanas como de las
ciudades intermedias del mundo.

Las tendencias actuales estan transfor-
mando el equilibrio entrey dentro de las regiones.



El Sur Global, en particular Asia y Africa,
completara en pocas décadas su transicidn hacia
una economia urbanizada. Se espera que cerca
del 37% del crecimiento de la poblacién urbana
previsto para 2050 se concentre en tres paises:
China, India y Nigeria, cuya poblacién urbana
se calcula que aumentard en 404 millones,
292 millones y 212 millones de habitantes
respectivamente. Se prevé que la poblacion
urbana de Africa pase de 400 millones en 2010 a
1.200 millones en 2050.

En este contexto, la tradicional dicotomia
urbano-rural es cada vez menos apropiada
para entender el mundo. La relacion entre las
zonas rurales y las urbanas esté evolucionando;
ambas son cada vez mas interdependientes
y las fronteras entre ellas se difuminan. Las
conexiones urbano-rurales se refuerzan a través
de los flujos estacionales regulares de poblacion
desde las areas rurales a las urbanas y viceversa,
yporladependenciacreciente de muchos pueblos
de las remesas de las personas emigradas a la
ciudad. Al mismo tiempo, los barrios informales
de las zonas urbanas reproducen el patrén rural
tipico de asentamientos dispersos. En los paises
desarrollados, por otra parte, la instalacion
de habitantes de las ciudades en pueblos vy
zonas rurales crea un nuevo fenémeno, la
“rururbanizacién”.

Las repercusiones materiales, econémicas
y sociales de esta transformacién urbano-
rural son impactantes. En el trienio 2011-2013,
China utilizé mas cemento que el consumido
por Estados Unidos en todo el siglo XX.> Puesto
que China estd en la mitad de su proceso de
urbanizacion y que la India solo ha recorrido
la cuarta parte, y que ademas se prevé que la
poblacién urbana de Africa aumentara en 800
millones de personas hacia 2050, es evidente
que los recursos necesarios, asi como las
consecuencias sociales y ambientales de estos
cambios son inmensos pero no totalmente
conocidos.

Los retos creados por el modelo actual
de desarrollo crea nuevas oportunidades pero
también genera nuevas amenazas sociales y
politicas. El proceso de urbanizacién presenta
una correlacién positiva con el aumento de
los ingresos y la mejora de los indicadores del
desarrollo humano®. Sin embargo, este modelo
también tiene consecuencias negativas sobre el
medio ambiente: agotamiento de los recursos
naturales, empobrecimiento de la biodiversidad,
cambio climatico e impacto cada vez mayor de
los desastres naturales sobre las ciudades vy
los territorios. Para conseguir un desarrollo
sostenible son fundamentales nuevos patrones
de consumo y de produccién, pero el tiempo
disponible para realizar los cambios necesarios
y evitar un dafo irreparable al planeta apremia.
De no gestionar adecuadamente el crecimiento
urbano inminente, los costes para el mundo
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serdn excesivos y casi imposibles de revertir.
Los préximos veinte anos serdn decisivos:
necesitamos con urgencia un cambio profundo
en nuestro modo de enfocar el desarrollo.

Las repercusiones del desarrollo urbano
sobre la distribucion espacial de la poblacion y
la formay funcién de las ciudades y territorios se
analiza con mayor profundidad en cada uno de
los capitulos de este informe, donde se brindan
datos tanto cuantitativos como cualitativos del
panorama general del sistema urbano mundial
que complementan las cifras del Departamento
de Asuntos Econdmicos y Sociales (DAES) de
Naciones Unidas’.

2 Oxfam: Una economia al servicio del 1%. Acabar con los privilegios y la concentracion
de poder para frenar la desigualdad extrema, Informe 210 de Oxfam, 18 de enero de
20716. Véase también: Piketty, Thomas: El capital en el siglo XXI, Fondo de Cultura
Econdémica de Espafa, 2014.

*McKinsey Global Institute: Urban world: Mapping the economic power of cities. MG,
2011. Disponible en linea en la siguiente direccion: http://www.mckinsey.com/mgi/
publications/.

“ Por drea metropolitana se entiende la aglomeracion urbana de mas de un millén de
habitantes, teniendo en cuenta la zona urbana fisica contigua y el patrén de su mercado
de trabajo. Por ciudad intermedia se entiende la aglomeracién urbana con una pobla-
cién de entre 50.000 y un milldn de habitantes (véanse definiciones mas detalladas en
la seccidn sobre dreas metropolitanas y ciudades intermedias). Las definiciones que

se dan al término drea urbana, asi como a las distintas unidades territoriales, varian
con frecuencia de una regién a otra del mundo y dependen de factores como la unidad
de analisis (p. e]., limites administrativos, funciones econdmicas o area edificada) o los
umbrales de poblacién. Por ejemplo, en Etiopia se considera area urbana toda localidad
con mas de 2.000 habitantes, mientras que en Japdn un area urbana debe tener como
minimo 50.000 habitantes, al menos el 60% de las viviendas ubicadas en la zona edifi-
cada principal y un minimo del 60% de su poblacién ocupada en la industria, el comer-
cio 0 algln otro tipo de actividad no agricola. .

% Consejo Asesor Cientifico sobre Cambio Climatico de Alemania (WBGU): Humanity on
the move. Unlocking the transformative power of ciudades. Berlin: WBGU, 2016.

¢ Banco Mundial: Sistemas de ciudades. La urbanizacion, motor del crecimiento y del
alivio de la pobreza. Washington DC: Banco Mundial, 2009.

7 Para ampliar la informacién sobre la metodologia utilizada para elaborar las bases de
datos, consulte el anexo metodoldgico en el libro completo.



Tabla 1 Poblaciéon urbana en areas metropolitanas, ciudades intermedias y
Yy pequenas por reglones (namero de unidades, habitantes, % de habitantes por tipo de asentamiento / poblacién
urbana total por regién, % de habitantes por tipo de asentamiento / poblacién mundial de ese tipo de asentamiento). Poblacién urbana
por regiones (% de la poblacién total y % de la poblacién urbana mundial).

AREAS METROPOLITANAS CIUDADES INTERMEDIAS
TOTAL: >1 millén TOTAL: 50.000-1 millén
--------
1.626.455.969 8.923  1.423.282.594
AFRICA 56 174.542.526 36,8 107 1.086 174.780.249 36,8 12,3
Africa Oriental 9 26.406.855 28,5 15,1 227 33.167.268 35,8 19,0
Africa Central 9 26.973.726 51,0 15,5 12 19.048.707 36,0 10,9
Africa Septentrional 9 37.050.671 35,9 21,2 311 43.060.544 41,7 24,6
Africa Meridional 1 31.995.988 45,1 18,3 165 26.077.191 367 14,9
Africa Occidental 18 52.115.286 33,6 29,9 271 53.426.539 344 30,6
ASIA-PACIFICO 228 816.690.744 44,0 50,2 4.222 642.118.740 34,6 45,1
Asia Oriental 125 456.085.052 47,0 558  2.538 379.768.911 39,1 59,1
Asia Meridional 72 258.020.116 463 36 1232 181.362.974 32,6 28,2
Asia Sudoriental 25 87.213.961 29,0 10,7 407 74.146.549 2.7 11,5
Pacifico 6 15.371.615 54,6 19 45 6.840.306 243 11
EURASIA 24 47.996.875 26,6 3,0 515 88.190.658 48,9 6,2
Asia Central 2 3.773.793 14,1 7.9 88 16.332.914 61,0 18,5
Céucaso 3 4.565.562 484 9,5 17 2.024.884 21,5 23
Blelorusia, Fed. Rusa, 19 39.657.520 27,5 82,6 410 69.832.860 48,5 79,2
EUROPA 36 91.301.788 22,6 56  1.136 169.249.369 41,9 11,9
Europa Oriental 5 7.843.649 13,2 8,6 192 25.373.002 42,6 15,0
Europa Septentrional 9 23.711.968 28,8 26,0 214 34.610.407 42,1 20,4
Europa Meridional 10 30.658.603 27,9 33,6 325 48.616.049 442 28,7
Europa Occidental 12 29.087.568 191 319 405 60.649.911 39,8 35,8
é&‘.f.’é'? el A 68 225.398.998 44,9 13,9 961 157.919.149 31,5 1,1
Caribe 4 9.985.468 32,9 4 65 9.931.491 32,7 6.3
Centroamérica y México 19 54.401.324 433 21 203 41.103.031 32,7 26,0
Sudamérica 45 161.012.206 46,6 71,4 693 106.884.627 30,9 67,7
D e TAL 40 108.679.404 46,1 6,7 502 90.863.612 38,5 6.4
Asia Occidental 9 25.420.383 38,0 23,4 182 29.229.625 43,6 32,2
Oriente Medio y el Golfo 31 83.259.021 493 76,6 320 61.633.988 36,5 67,8

NORTEAMERICA il 161.845.634 95,1 10,0 501 100.160.817 34,1 7,0




PEQUENAS CIUDADES
TOTAL : <50.000

POBLACION URBANA TOTAL

896.875.227 22,7 100 3.945.834.361
125.441.341 26,4 14,0 474.764.116
33.017.360 35,7 26,3 92.591.482
6.878.471 13,0 55 52.900.904
23.029.318 22,3 18,4 103.140.533
12.888.827 18,2 10,3 70.962.006
49.627.365 32,0 39,6 155.169.190
397.189.134 21,4 44,3 1.855.998.618
134.472.127 13,9 33,9 970.326.090
117.532.505 21,1 29,6 556.915.595
139.235.824 46,3 35,1 300.596.334
5.948.679 21,1 1.5 28.160.599
44.060.175 24,4 4,9 180.247.708
6.659.873 24,9 15,1 26.766.580
2.842.504 30,1 6,5 9.432.950
34.557.798 24,0 78,4 144.048.178
143.628.331 35,5 16,0 403.400.059
26.354.120 44,2 18,3 59.570.771
23.966.044 291 16,7 82.288.420
30.789.450 28,0 214 109.284.672
62.518.717 41,1 43,5 152.256.196
118.350.166 23,6 13,2 501.668.313
10.427.631 34,4 8,8 30.344.590
30.204.410 24,0 255 125.708.765
77.718.125 22,5 65,7 345.614.958
36.410.273 15,4 4,1 235.953.289
12.316.193 18,4 33,8 66.966.201
24.094.079 14,3 66,2 168.987.088
31.795.807 10,8 85 293.802.258
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%

%, b
REGION MUNDIAL

Fuente: adaptado de DAES - Naciones Unidas, World Urbanization Prospects, y fuentes adicionales. Para mas detalles ver anexo
metodoldgico al final de la versién completa de GOLD IV

120  AFRICA
19,5 Africa Oriental
1M1 Africa Central
21,7 Africa Septentrional
14,9 Africa Meridional
32,7 Africa Occidental
47,0 ASIA-PACIFICO
52,3 Asia Oriental
30,0 Asia Meridional
16,2 Asia Sudoriental
1,5 Pacifico
4,6 EURASIA
14,8 Asia Central
52 Caucaso
79.9 BicerL:rr]'lg;sia, Fed. Rusa,
10,2 EUROPA
14,8 Europa Oriental
20,4 Europa Septentrional
271 Europa Meridional
37,7 Europa Occidental
12,7 AMERICA LATINA Y EL CARIBE
6,0 Caribe
25,1 Centroamérica y México
68,9 Sudamérica
60 NSIAOCCIDENTAL
28,4 Asia Occidental
71,6 Oriente Medio y el Golfo
7,4 NORTEAMERICA
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8 Habitat Il: Declaracion
de Estambul, punto 12;
Agenda de Habitat,

art. 177.

? Consejo de
Administracion del
Programa Habitat de la
ONU: resolucién 21/3,
de 20 de abril de 2007, y
resolucion 22/8, de 3 de
abril de 2009.

10-CGLU:

La descentralizacion

y la democracia local
en el mundo, GOLD I,
Barcelona, CGLU, 2008.
(2008), p. 319.

PRINCIPIOS DE
NUESTRA AGENDA

GOLD IV se fundamenta en un conjunto
de principios y observaciones basados en la
experienciadelosgobiernoslocalesyregionales
desde Habitat Il. La aceptacion de los actuales
desafios del desarrollo y el reconocimiento
de los gobiernos locales y regionales en

En Estambul, en 1996, la ONU y sus Estados
miembros reconocieron a las autoridades
locales como los

en los gobiernos
locales como medida imprescindible para
conseguir que los asentamientos humanos
sean sostenibles®. En 2007 se dio un paso
mas con la adopcion, por parte del Consejo
de Administracion de ONU-Habitat, de
las Directrices internacionales sobre
descentralizacion y fortalecimiento de las
autoridades locales. En 2009, por dltimo, se
adoptaron las Directrices internacionales sobre
acceso universal a los servicios basicos.’
En este informe,

. Estas autoridades
descentralizadas tienen sus propios recursos,
competencias y capacidades para hacer
frente a sus responsabilidades, asi como una
legitimidad respaldada por estructuras locales
representativas, electas democraticamente,
que definen como se ejerce el podery rinden
cuentas ante la ciudadania de su jurisdiccion'®.

las agendas mundiales representan una
oportunidad para iniciar una nueva etapa de
la gobernanza internacional, potenciar las
colaboraciones existentes y estudiar nuevos
mecanismos que fomenten la participacion
de todos los actores. En esta nueva etapa se
deberia reconocer la responsabilidad de los
gobiernos locales y regionales en la gestion de
los bienes publicos que son imprescindibles
para para el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

Noobstante, estanueva fase debe apoyarse
enelacervoanterioryenunbalance clarode los
resultados, logros y proyectos inacabados de la
Agenda de Habitat Il (ver cuadro a la izquierda).
Elprincipal punto débil de la Agenda de Habitat
Il ha sido la indefinicién de los medios para
su implementacién. El compromiso de esta
agenda de apoyar a los gobiernos locales vy
fortalecer sus capacidades para desarrollar
“asentamientos humanos sostenibles en un
mundo en vias de urbanizaciéon” permitid
ciertos progresos, pero en su conjunto no
logré canalizar el apoyo adecuado para los
asentamientos urbanos y territorios.

CGLU y el Grupo de Trabajo Global
definieron siete prioridades para la Nueva
Agenda Urbana:

1. Fortalecer los gobiernos locales y regionales,
su legitimidad y dotarlos de amplias
competencias para poder impulsar un
desarrollo inclusivo y sostenible.

2. Utilizar la planificacion estratégica para
asegurarunavision compartidadeldesarrollo
de las ciudades y de los asentamientos
humanos.

3. Renovar el contrato socialy poner el “derecho
a la ciudad” en el centro de la Nueva Agenda
Urbana

4. Liberar el potencial de los gobiernos locales
para promover politicas econdmicas vy
ambientales sostenibles y para proteger el
medioambiente.

5. Reflexionar  sobre

los sistemas de



financiacion local para conseguir que las
ciudades [y su gestion] sean mas sostenibles.

6. Mejorar la capacidad de los gobiernos locales
y regionales para gestionar los riesgos y las
crisis.

7. Dar voz y voto a los gobiernos locales y
regionales en los espacios de decision
mundiales y cooperar de forma solidaria.

La Nueva Agenda Urbana debe promover la
implementacién de politicas urbanas sostenibles,
reforzar ain mas la dimension urbana dentro
de la Agenda 2030 y fomentar su “localizacion”.
Para ser realmente transformadora, esta
agenda debe crear un entorno favorable para
la descentralizacion vy, asi, hacer posible que
los gobiernos locales vy regionales puedan
movilizar todo su potencial. Para garantizar que
se aprovechan los recursos y las capacidades de
todos es imprescindible promover una gobernanza
que favorezca la cooperacion entre todos los
niveles de gobiernos (gobernanza multinivel] y
facilite involucrar a todos los actores [multi-actor).

Al mismo tiempo, la agenda deberia
garantizar el respeto de los derechos humanos
y sociales y promover que los habitantes puedan
participar directamente en la “creacion colectiva”
de la ciudad y los territorios a los que aspiran. En
2011, CGLU adopté la Carta-Agenda Mundial de
Derechos Humanos en la Ciudad como base de
este nuevo contrato social entre las personas y
las autoridades locales y regionales (ver recuadro
sobre la Carta Agenda Mundial).

Las agendas de desarrollo deberian adaptar
los recursos a las necesidades de las personas
para abordar las graves deficiencias en vivienda,
servicios basicos e infraestructuras urbanas. La
financiacion local es motivo de preocupacién tanto
en los paises desarrollados como en desarrollo*:
se calcula que se precisard una inversion de
57 billones de délares para responder a las
necesidades de infraestructuras basicas en todo
el mundo. Con las tasas de inversion actuales, se
necesita un incremento de la inversiéon en mas
de 1 billén de dolares anuales para dar respuesta
a estas necesidades®. Estas cantidades suponen
movilizar el 3,8% del PIB en los paises del Norte
y el 6,6% del PIB en los paises del Sur. Para ello,
se requeriria de una iniciativa internacional para
abordar la financiacion de las ciudades, tema
que sera retomado en la conclusidn final de este
informe.

A lo largo del informe se estudian estas
prioridades en el contexto de tres principales
niveles de gobierno sub-nacionales: i) &reas
metropolitanas, i) ciudades intermedias y iii)
territorios (lo que incluye regiones, pequefas
ciudades y zonas rurales).

Se introduce asimismo el concepto
de enfoque territorial del desarrollo para
promover un cambio de paradigma en las
estrategias nacionales de desarrollo y revisar

CO-CREANDO EL FUTURO URBANO .

El se ha convertido en
un comuUn denominador para los movimientos
sociales, ONG y funcionarios gubernamentales
alrededor del cual se aglutinan numerosos
anhelos y peticiones para que los
asentamientos urbanos sean mas inclusivos,
armoniosos e integrados. Este enfoque
(asumido, por ejemplo, por muchas ciudades
brasilefias, asi como en la constitucion de la
Ciudad de México) ofrece un marco global en
el que integrar derechos sociales reconocidos
a todos los habitantes urbanos, dando cabida
a las distintas expectativas y metas fijadas por
los ODS y la Nueva Agenda Urbana.

Las de la carta

son: 1) Derecho a la ciudad para todos sus
habitantes con condiciones adecuadas de vida,
2) Derecho a la democracia participativa,

3) Derecho a la paz civica y a la seguridad en
la ciudad, 4] Derecho a la igualdad de mujeresy
hombres, 5) Derechos para los nifios y nifas,

6) Derecho al acceso a servicios publicos
basicos, 7) Libertad de conciencia y religion,
opinién e informacién, 8) Derecho de reunidn,

asociacion y sindicacion, 9) Derechos culturales,

10) Derecho a la vivienda y al domicilio,
11) Derecho al agua potable y a la alimentacion,
12) Derecho al desarrollo urbano sostenible.

Para acceder al documento completo, visite:
www.uclg-cisdp.org/es/el-derecho-la-ciudad/
carta-mundial/articulo-1

i
e®
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4 CGLU: La financiacion
de los gobiernos locales,
GOLD II, Pamplona,
Thomson-Reuthers, 2011.

> McKinsey Global
Institute: /nfrastructure
Productivity: How to Save
$1 Trillion a Year, 2013.

¢ Gorelick, Jeremy:
Funding Capital-
Intensive Urban Projects:
Enabling Cities to Employ
Municipal Finance Tools.
Issue Brief, UNSDSN,
marzo de 2016 (http://
unsdsn.org/wp-content/
uploads/2016/03/160309-
Issue-Brief-Municipal-
Finance-UN-SDSN.pdf).
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-

’-Véase Informe GOLD
IV completo, capitulo 4,
Territorios.

5 www.geoconfluences.
ens-lyon.fr/glossaire/
systemes-de-villes-
systemes-urbains [fecha
de acceso: 1 de agosto
de 2016).

Las ciudades, cuando se organizan
en sistemas, tienden a presentar varios
tipos de relaciones: I] relaciones funcionales
(intercambio fisico de informacién, mercancias
o personas), Il relaciones jerarquicas (puesto
que las ciudades forman parte de marcos
institucionales regionales o nacionales y
realizan funciones de gestion territorial] y
I11) relaciones de competencia/sinergia. Las
teorias econdémicas de los sistemas de ciudades
tratan de explicar por qué las actividades de
produccién y consumo se concentran en ciertas
zonas urbanas de distintas dimensiones y con
diferentes actividades econdmicas, en vez de
distribuirse de modo uniforme en el espacio. Las
variables asi analizadas suelen ser: funciones,
ingresos, conectividad, productividad y calidad
de vida, especializacion o diversificacion,
entre otras. Los sistemas de ciudades estan
profundamente arraigados en la historia de
los paises y territorios. Estas caracteristicas
que generalmente son el resultado del tiempo
permiten reconocery clasificar la manera
de organizarse. Hay varias palabras claves
que definen la mayoria de los sistemas de
ciudades estudiados y analizados en este
informe: sistemas de ciudades monocéntricos,
bicéntricos y policéntricos, por ejemplo.

los enfoques descendentes, centralizados, en
favor de enfoques mas “territorializados” y
basados en la colaboracién’. El informe insta
a mejorar la coordinacién entre las politicas
nacionales, regionales y locales para potenciar
la interdependencia y la solidaridad (en vez
de la competencial entre territorios, areas
metropolitanas y ciudades intermedias. Como se

sostiene a lo largo del informe, solo se podran
establecer relaciones de cooperacién mas
estrechas entre los diferentes niveles de gobierno
mediante una transformacién radical en nuestra
cultura de gobernanza -para sentar las bases de
un sistema urbano mas integrado y equilibrado
y favorecer la cohesidn territorial (ver recuadro
sobre el sistema de ciudades).

Fotografia de Jean-Francois Gornet - Sucre (Bolivia).

Fotografia de Davide Gorla - Mykines (Islas Feroe ]
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INFORME GOLD IV

Desde la publicacion de su primera edicion
en 2008 (GOLD 1), el /nforme mundial sobre
descentralizacion y democracia local (GOLD) se
ha convertido en una referencia internacional
para el analisis de los gobiernos locales. Las
tres ediciones anteriores del informe GOLD
contribuyeron a que se conozca mejor c6mo
han evolucionado la descentralizacion, la
financiacion local y el papel de los gobiernos
locales en la prestacién de servicios basicos en
todo el mundo.

GOLD IV insta a reconocer el papel de los
gobiernos locales y regionales para abordar
los retos del proceso de urbanizaciony cumplir
con las agendas de desarrollo mundiales. El
informe pretende contribuir al debate mundial
favoreciendo un enfoque territorial mas
integrador en lugar de los enfoques sectoriales
tradicionales.

Durante los tres afos de su preparacion,
elinforme GOLD IV ha recogido el conocimiento
y la experiencia de autoridades electas,
académicos y técnicos regionales y locales,
a través de colaboraciones directas y de
consultas de ciudades metropolitanas (centro
y periferias), ciudades intermedias, regiones,
pequenas ciudades y municipios rurales. Estas
contribuciones han proporcionado una vision
mas integradora del desarrollo, en linea con
la realidad del gobierno local y regional y sus
experiencias sobre el terreno.

Expertos y académicos con amplios
conocimientos sobre la urbanizacién y sus
desafios, asi como sobre las distintos tipos
de entidades territoriales analizadas en
este informe, han redactado cada uno de los
capitulos a partir de los resultados de talleres
internacionales y consultas.

El primer capitulo, dedicado a las areas
metropolitanas, aborda la complejidad de la
era metropolitana, que estd reconfigurando
el panorama urbano y el futuro de nuestras
sociedades. Este estudio hace hincapié en
el acelerado ritmo de transformacién de las
areas metropolitanas y tiene como objetivo

arrojar luz sobre su papel como motores del
crecimiento, asi como sobre las externalidades
positivas y negativas de su desarrollo. A
partir de la experiencia de las ciudades
metropolitanas, el capitulo busca respuesta
a las siguientes preguntas: ;qué modelos
de gobernanza y financiacion necesitan las
metrépolis del siglo XXI?, ;cudl es la base de
una democracia metropolitana pujante?, jqué
estrategias pueden utilizarse para favorecer
el desarrollo econémico junto a las nuevas
formas de economia colaborativa y social?,
icuales son los costes y los beneficios de
una planificacién inclusiva e integradora en
comparacion con el “urbanismo fragmentado”
que favorece la segmentacion social?, jcomo
se puede fomentar la inclusidn social y evitar
la fragmentacion espacial? y jcudl es el papel
de las areas metropolitanas en la construccién
y difusién de nuevos patrones de produccion y
consumo que reduzcan su huella ambiental?

Como se sostiene en el informe, es en las
areas metropolitanas donde se libra la batalla
por muchos de los principios recogidos en la
Carta-Agenda Mundial de Derechos Humanos
en la Ciudad. Algunos de estos principios
son la lucha contra las desigualdades y la
marginacion; el acceso universal a una vivienda
digna, a los servicios basicos y a la cultura;
y la proteccién de los derechos humanos, la
igualdad entre mujeres y hombresy la igualdad
de oportunidades para todas las personas.
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Pese a sus problemas y a su complejidad,
es en las éareas metropolitanas donde se
pueden generar nuevas alternativas para un
futuro mas inclusivo y sostenible. Si estan
bien organizadas, financiadas y empoderadas,
pueden ser prosperas, inclusivas, seguras
y sostenibles. Mediante andlisis y ejemplos,
este capitulo busca contribuir a un relato
metropolitano para la Agenda Global de los
Gobiernos Locales y Regionales.

En el segundo capitulo, dedicado a
las ciudades intermedias, se analizan los
problemas, preocupaciones y oportunidades
que afectan al desarrollo de este tipo de
ciudades, en tanto que nexo vital entre lo localy
lo mundial, y como parte esencial de sistemas
nacionales de ciudades que contribuyen a
un desarrollo territorial mas equilibrado e
inclusivo.

Historicamente, las ciudades intermedias
han contribuido de manera significativa a la
cohesidn territorial y a la integracién de los
territorios proximos (hinterland), en tanto que
centros regionales proveedores de servicios
administrativos y sociales, articuladores
de las actividades econdmicas locales. En
este capitulo se estudian las funciones de
las ciudades intermedias, su desarrollo
econdémico y fisico y como afectan los cambios
estructurales a su capacidad de mantener su
identidad y realizar su potencial de desarrollo.
El anélisis pone de relieve su “escala humana”
y proximidad como fuente de una posible
ventaja competitiva y los desafios a los que se
enfrentan para adaptarse a los cambios de la
economia nacionaly a los mercados mundiales
o a los fendmenos migratorios. También se
estudia el contraste entre numerosas ciudades
intermedias présperas que han sido capaces de
innovar y de optimizar su papel, y aquellas que
se han quedado rezagadas y tienen dificultades
para garantizar un desarrollo sostenible y una
vida mejor para sus habitantes.

Por otra parte, se analiza el lugar que
ocupan las ciudades intermedias en el marco
mas amplio del proceso de urbanizacion,
mediante el estudio de la insercién de este

tipo de ciudades en los distintos contextos
regionales. Pese a su relevancia demogréficay
territorial en los sistemas urbanos nacionales,
las ciudades intermedias siguen siendo las
grandes olvidadas de las agendas mundiales
y de muchas estrategias nacionales de
desarrollo. En este capitulo se explica por qué
estas ciudades desempenan un papel decisivo
para conseguirun urbanismo “inclusivo, seguro
y resiliente” (objetivo 11 de los ODS), fortalecer
los vinculos urbano-rurales y promover a la vez
sistemas urbanos mas equitativos.

EL tercer capitulo, dedicado a los
territorios, proporciona un andlisis multifacético
del potencial de las regiones, las pequenas
ciudades y los municipios rurales para apoyar
un cambio de paradigma de las estrategias
nacionales y regionales de desarrollo y de la
interdependencia urbano-rural. En él se explica
la evolucion reciente de los gobiernos regionales
en diferentes regiones en el marco de procesos
de descentralizacién y regionalizaciéon. También
se demuestra que la necesidad de mejorar el
potencial econémico enddgeno de los territorios
favorece la emergencia de un enfoque territorial
mas integrador del desarrollo. Se analiza el
papel creciente de los gobiernos regionales
en la definicién de estrategias regionales de
desarrollo y su articulacién con los planes vy
las politicas nacionales de desarrollo. Estas
estrategias regionales se basan en iniciativas
econémicas innovadoras que fomentan el
desarrollo local, asi como numerosas y variadas
experiencias de sostenibilidad ambiental, que
van desde la adaptacion al cambio climético y
su mitigacién hasta la seguridad alimentaria
regional. Las poblaciones pequenas y los
municipios rurales también tienen la posibilidad
de realizar importantes contribuciones al
desarrollo socioeconémico, a la inclusion social
y al bienestar, asi como a la proteccién de los
recursos naturales en el dmbito local. En este
capitulo se analizan varios tipos de asociaciones
urbano-rurales como ejemplos para superar las
barreras institucionales y fortalecer el continuo
urbano-rural.

Todos estos elementos apuntan a que
las regiones, las pequenas ciudades y los
municipios rurales merecen una atencion
considerablemente mayor que la recibida
hasta el momento y deberian ocupar una
posicion mas destacada en las agendas de
desarrollo econémico, social y ambiental de los
paises desarrollados y en desarrollo. Como se
reconocié durante el proceso preparatorio de
Habitat Ill, muchos de los objetivos de la Nueva
Agenda Urbana exigen un enfoque territorial
mas amplio. La implicacién de las regiones,
las pequenas ciudades y los municipios rurales
es, por consiguiente, igual de decisiva que la
de las areas metropolitanas y las ciudades
intermedias.



El informe termina con una conclusidn
que aborda la situacién mundial actual y los
retos del desarrollo a los que se enfrenta la
Nueva Agenda Urbana, vinculandolos con la
Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris sobre el
cambio climatico. Mientras que en los capitulos
anteriores se describen los desafios a los que se
enfrentan los distintos tipos de asentamientos
urbanos y las soluciones necesarias, en el
capitulo final estas respuestas se ubican en un
marco mas amplio, redefinido por los acuerdos
internacionales recientes.

En la conclusion se analizan la articulacién
de diferentes tendencias que amenazan la
sostenibilidad futura y se propone situar la
gobernanza territorial en el centro de las
estrategiasde desarrollosostenible eintegrador,
asi como promover la gobernanza democratica,
la economia inclusiva, las infraestructuras
sostenibles, formas espaciales no excluyentes y
el respeto al medio ambiente.

Para fortalecer esta perspectiva territorial en
las agendas mundiales, se revisan los “sistemas
operativos” interdependientes -gobernanza,
infraestructuras, usos del suelo, sistemas
econémicos y socioculturales- que deben
alinearse para apoyar un cambio transformador
del desarrollo urbano y territorial. Se insta a que
las politicas nacionales de desarrollo integren las
diferentes politicas sectoriales (urbanas, rurales
y de infraestructuras) en estrategias nacionales
para crear sistemas de gobernanza coherentes
que abarquen los diferentes niveles. Por ultimo,
se insta a identificar proyectos pilotos con
potencial disruptivo para romper el continuismo
y el actual status quo.

En cuanto a los desafios relativos a la
financiacion de la Nueva Agenda Urbana, en la
conclusion se sefala que, aunque podria haber
recursos disponibles suficientes, la necesaria
reasignacion de fondos y capital es una
decision de politica publica. Se defiende una
reforma exhaustiva del sector financiero, tanto
internacional como nacional, a fin de que los
objetivos transformadores de las agendas de
desarrollo actuales sean viables y se puedan
cumplir.

En el nlcleo de su andlisis, la conclusion
retoma la idea de un nuevo contrato social
entre la ciudadania y las instituciones publicas
locales. Este nuevo contrato social debe
basarse en dos pilares relacionados entre si: el
"derecho a la ciudad" y la “coproduccién” de la
ciudad. La “coproduccion” hace referencia a los
procesos colaborativos entre los movimientos
sociales y las instituciones locales para
construir de manera sistematica una visién
compartida del alcance y de las dimensiones
de los problemas, asi como para disefar una
respuesta conjunta. La coproduccién forma
parte del marco, mucho mas amplio, de la
nueva gobernanza. Teniendo esto en cuenta, en
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Muchos de los objetivos
de la Nueva Agenda
Urbana exigen un enfoque
territorial mas amplio
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la conclusion del informe se propone una serie
de iniciativas para fomentar la co-gobernanza
en el &mbito local.

Por ultimo, en la parte final de GOLD
IV se presentan los cimientos de la Agenda
Global de los Gobiernos Locales y Regionales
para la proxima década, un conjunto de
recomendaciones politicas para todos los
actoresy las partes interesadas del sistema de
gobernanza local y regional. Esta agenda para
las metrépolis, las ciudades y los territorios
es la aportacién de CGLU al debate mundial,
asi como una invitacién a dar el siguiente
paso: promover alianzas basadas en politicas
y acciones concretas para conseguir que las
ciudades y los territorios sean prosperos,
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

Fotografia de Francesco Veronesi - Antananarivo (Madagascar).
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AREAS
METROPOLITANAS

La realidad del siglo XXI pone en evidencia que
el mundo aun no se ha preparado adecuadamente
para afrontar los retos de la “era metropolitana”.
La emergencia de un sistema mundial cada vez mas
integrado por ciudades, megalopolis, ciudades-
regiones y corredores urbanos esta transformando el
panorama urbano y el futuro de nuestras sociedades.

En la actualidad, las areas metropolitanas
concentran el 41% de la poblacion urbana mundial
y contribuyen de forma significativa a la riqueza
de los paises [en torno al 60% del PIB mundial).
La mayoria de estas aglomeraciones engloban
varias municipalidades, desbordando las divisiones
administrativas, e integran diferentes tipos de
ciudades periféricas que forman los anillos
interiores y exteriores de las areas metropolitanas.

Es en estas metropolis donde se pueden
resolver muchos de los desafios mas acuciantes a
los que se enfrenta el mundo actual, pero también
donde se acumulan las principales contradicciones.
La mayoria de estas ciudades ostentan grandes
concentraciones deriquezay ofrecen oportunidades
de crecimiento prometedoras, peroal mismotiempo
tienen dificultades para garantizar el acceso a una
vivienda digna y a servicios basicos de calidad para
todos. Muchas ciudades metropolitanas aspiran
a competir para crecer y atraer inversiones en un
mundo globalizado, pero paralelamente tienden a
generar desigualdades crecientes, fragmentacion
social y espacial. Muchas areas metropolitanas se
han comprometido a mejorar la calidad de vida,
pero este esfuerzo puede verse comprometido
por el agotamiento irreversible de sus recursos y
sistemas naturales que aseguran la sostenibilidad
de nuestras sociedades. La mayoria aun no ha
resuelto problemas clave de gobernanza y de
gestion democratica.

Es por ello evidente que sera necesario
transformar la gobernanza de estas grandes
ciudades para poder responder a muchos de
estos retos y garantizar tal y como se definen en
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), en
los acuerdos de la COP 21 y en la Nueva Agenda
Urbana, un desarrollo sostenible, respetuoso de
la inclusion social y del medio ambiente. Estas
transformaciones exigiran actuaciones firmes y
decididas ya que deberan realizarse en un contexto
mundial con muchas incertidumbres -impacto de
la globalizacion, difusion de nuevas tecnologias,
aumento de las desigualdades, migraciones,
problemas de sostenibilidad ambiental y malestar
social.

En este capitulo se definen a las

areas metropolitanas como “areas
metropolitanas funcionales”,

tomando en consideracion todas las
areas urbanizadas contiguas y los
movimientos de la poblacion en sus
actividades cotidianas entre territorios
(ej. mercado de trabajo). También se
basa en la definicion de Metropolis

-la asociacion mundial de grandes
metrodpolis- y de CGLU, que consideran
metropolis aquellas aglomeraciones
con una poblacion superior al millon de
habitantes.

i
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Las 500 areas metropolitanas mas pobladas
del mundo suman hoy mas de 1.600 millones
de habitantes. De ellas, solo nueve han

perdido poblacion desde Habitat I. Glasgow y
Budapest son las que mas han disminuido en el
numero de habitantes, mientras que Naipyidd

y Shenzhen son las que han crecido mas
répidamente.

Solo existian cinco megalépolis de mas de

diez millones de habitantes cuando se realizd
Habitat I: Tokio, Osaka, Ciudad de México, Nueva
York y S3o Paulo. Hoy hay mas de 30, de las
cuales las tres cuartas partes se hallan en el
hemisferio Sur. Casi la mitad de estas nuevas
megaldpolis tenian menos de cinco millones de
habitantes hace 40 aios.'
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EVOLUCION DE LAS AREAS METROPOLITANAS ENTRE 1975 Y 2015

Fuente: CGLU - ONU-DAES

Nuamero de ciudades, 2015

2015
%

503

CIUDADES

+20 millones . 10-20 millones @ 5-10 millones e 1-5 millones
8 ciudades 21 ciudades 45 ciudades 429 ciudades

Numero de ciudades, 1995

1995
%

305

CIUDADES

+20 millones . 10-20 millones @ 5-10 millones e 1-5 millones
1 ciudad 13 ciudades 22 ciudades 269 ciudades

Numero de ciudades, 1975

1975
%

162

CIUDADES

+20 millones . 10-20 millones @ 5-10 millones e 1-5 millones
1 ciudad 3 ciudades 14 ciudades 144 ciudades

I El Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales (DAES) de Naciones Unidas (World Urban Prospects 2014-F12, Cities Over 300,000 Inhabitants) calcula que existen
29 megaldpolis, nimero que podria ascender a 30 si se considera Seul-Incheon como una entidad Gnica o a 35 si se incluyen varias ciudades que probablemente superaron
el umbral de los diez millones de habitantes el afio pasado [Lima, Chennai, Bogota, Johannesburgo y Bangkok]. El portal City Population estima que hay 34 megalépolis.
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1.1

COMO TRANSFORMAR
LA GOBERNANZA
METROPOLITANA

La necesidad de revisar los sistemas
de gobernanza metropolitana

Muchos dirigentes de las dreas metropolitanas
trabajan a menudo dentro de un marco institucional
que no les ofrece las competencias necesarias para
abordarlos retosa los que se enfrentasu ciudad. Las
carencias de la gobernanza metropolitana minan el
potencial de estas ciudades para convertirse en las
piedras angulares del desarrollo nacional.

En 2016, son pocas las ciudades metropolitanas
donde la totalidad de su poblacién, o su mayoria, esta
gobernada por una autoridad administrativa Unica.
Muchas de las reformas realizadas han sido parciales
o0 han sido incapaces de resolver los desafios a los
que se enfrenta la gobernanza metropolitana en el
mundo actual. La experiencia demuestra que no
existe una Unica solucién que sirva en todos los
casos y que, en mayor o menor grado, es necesario
mejorar o reinventar los modelos existentes.

0

Dotar a las autoridades
metropolitanas de los medios
necesarios, para hacer frente a
las presiones de privatizacion
de los bienes publicos y a

la "financiarizacién" de los
mercados inmobiliarios

2 Eugenio Leanzay
Gianni Carbonaro,
«Socially Inclusive Urban
Transformation After

the Great Recession»,

en Human Smart Cities,
ed. Grazia Concilioy
Francesca Rizzo, Urban and
Landscape Perspectives
[Springer International
Publishing, 2016), 175-94.

Durante los Ultimos afos, muchos sistemas
de gobernanza metropolitana en el mundo han
sido o estan siendo reformados. Sin embargo, son
pocas las reformas sin fallas ya que con frecuencia
son el fruto de concesiones y compromisos. En
general, las reformas que se apoyan en procesos
consultivos en los que participan diferentes niveles
de gobierno y las partes interesadas locales [e].
el sector empresarial y la sociedad civil] parecen
tener mas probabilidades de éxito que aquellas
que se imponen unilateralmente desde arriba.
Dentro de los principios basicos que tienden a
impulsar sistemas de gobernanza metropolitana
democraticos y colaborativos merece ser
mencionado: el respeto de la democracia local,
la subsidiariedad, la transparencia y la rendicion
de cuentas, la movilizacion de recursos y de
financiacion adecuados asi como mecanismos
financieros “compensatorios” para promover
areas metropolitanas mas solidarias, policéntricas
e integradas.

Reformar los sistemas de
financiacion metropolitanos

La financiacion es uno de los pilares
fundamentales de la gobernanza metropolitana.
Muchas &reas metropolitanas de paises
desarrollados 'y en desarrollo necesitan
una reforma exhaustiva de sus sistemas de
financiamiento, ya que su equilibrio presupuestario
es generalmente precario y no disponen de
los recursos adecuados para invertir en las
infraestructuras que sostengan su crecimiento
a largo plazo. Aunque las areas metropolitanas
necesitan poder recibir transferencias regulares
de los otros niveles de gobierno, su sostenibilidad
depende cada vez mas de la capacidad de
los gobiernos locales y metropolitanos para
incrementar de manera consecuente sus
propios ingresos. Este objetivo exige una revision
completa de los sistemas fiscales y el desarrollo
de herramientas de financiacién innovadoras. Las
areas metropolitanas deben ampliar su capacidad
para recuperar el valor agregado resultante
de su crecimiento econdmico y, al mismo
tiempo, mejorar el acceso a un endeudamiento
responsable. Estos objetivos suelen ser aun
mas dificiles de alcanzar en las economias en
desarrollo donde las opciones de financiamiento
a disposicion de las ciudades son limitadas y las
necesidades de servicios basicos mas dramaticas
debido al incremento de la poblacidon urbana.
Por consiguiente, tanto en el dmbito nacional
como en el internacional es preciso replantear
en profundidad los enfoques tradicionales
de financiacion para dotar a las autoridades
metropolitanas de los medios necesarios, pero
también para hacer frente a las presiones
de privatizacion de los bienes publicos y a la
financiarizacién de los mercados inmobiliarios.
De este modo, las dreas metropolitanas podrian
conciliar necesidades de financiamiento vy
desarrollo sostenible a largo plazo y contrarrestar
las crecientes desigualdades en la reparticion de
la riqueza dentro y entre las ciudades?.

Nuevo pacto entre las autoridades
metropolitanas y los demas ambitos
de gobierno

Los gobiernos nacionales e intermedios
(estatales, regionales o provinciales, por ejemplo)
son contrapartes importantes para el desarrollo
de las édreas metropolitanas. Pero bajo estas
relaciones subyacen a menudo numerosas
tensiones. Las areas metropolitanas, al crecer,
experimentan externalidades negativas que
requieren apoyo y reformas por parte de
los gobiernos nacionales. Algunos de estos
problemas son causados por las propias areas
metropolitanas (p. e]., congestion del tréaficol;
otros, por la naturaleza compartimentada de las
politicas sectoriales nacionales (p. ej., politicas
macroecondmicas y de infraestructuras); y
otros, por la influencia de fendmenos regionales



o globales [p. ej., las crecientes diferencias
de productividad, los flujos de inversiones, la
inmigracion o influencias culturales).

La gobernanza metropolitana deberfa
definirse dentro de un marco de gobernanza
multinivel mas eficaz y cooperativo para
sostener el papel que desempenan las areas
metropolitanas en el desarrollo nacional. Es
necesario fortalecer las politicas nacionales
para apoyar la gobernanza metropolitana
y reformar su financiacion para responder
a la evolucion de sus funciones, mejorar la
planificacion y potenciar los vinculos entre las
metrépolis, las otras ciudades y territorios.

Fortalecer la participacion de
la sociedad civil para crear una
democracia pujante

Existe una demanda creciente de
democratizacion de la gobernanza metropoli-
tana y de ampliacion del papel que desempena
la ciudadania y los actores locales, mas alla
de los mecanismos electorales formales.
Una democracia local pujante es un requisito
para que puedan emerger nuevas formas de
gobernanza metropolitana capaces de reconocer
y negociar las tensiones y contradicciones de las
sociedades urbanas complejas. Debe apoyarse
en mecanismos de participacion transparentes
que faciliten la implicacién activa del sector
empresarial y de la sociedad civil, en especial de
los colectivos excluidos y privados del derecho
a votar, como los inmigrantes. También debe
integrarse la perspectiva de género en el diseno,
la ejecucion y la evaluacion de las politicas
publicas a través de la aplicacion sistematica del
principio de igualdad de trato y de oportunidades
entre mujeres y hombres.

El  concepto de participacion  esta
cambiando. No puede limitarse a la simple
consulta. Se necesita crear un espacio que,
en Ultima instancia, permita reequilibrar el
reparto del poder para la toma de decisiones
en la sociedad. Para ello, es imprescindible
que los gobiernos locales respeten algunas
condiciones basicas, como el empoderamiento y
la autonomia de los movimientos sociales y los
actores locales. Los mecanismos “facilitadores”
de la participacién ciudadana deben ser
simples, inclusivos, favorecer la reciprocidad y
estar centrados en las personas. Ademas, los
gobiernos locales deben desarrollar un ndmero
cada vez mayor de procesos participativos, online
y offline, que sean equilibrados y se implementen
con regularidad y continuidad.

Hacia la coproduccion de la ciudad:
un cambio de mentalidad de los
gobiernos locales

Como parte de la transformacion de la
gobernanza metropolitana, instamos a un cambio
de mentalidad de los gobiernos locales. Este cambio
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deberia favorecer un liderazgo metropolitano que
acepte impulsar la experimentacion, que busque
nuevos paradigmas de gestion y cooperacion, que
adopte un enfoque mas estratégico e integrado
para la toma de decisiones evitando las visiones
fragmentadas y sectoriales. El enfoque estratégico
debe tomar en cuenta las tensiones sistémicas
entre las politicas de inclusion, la proteccién
ambiental y la necesidad de un crecimiento
sostenido. Aunque no es totalmente novedosa, ni
esta exento de riesgos, la planificacion estratégica
puede ser un modelo prometedor a partir del
cual construir una vision integrada de la totalidad
del area metropolitana, aunando las distintas
dimensiones del desarrollo urbano sostenible. Este
enfoque brinda la oportunidad de planeary decidir
de forma colaborativa entre los distintos territorios
implicados, manteniendo un enfoque participativo
que incluya a la sociedad civil y a todos los actores
locales. La participacion efectiva de la ciudadania
puede, en definitiva, contribuir a superar el reparto
asimétrico del poder inherente al proceso de toma
de decisiones vy al ecosistema productivo de las
areas metropolitanas.

Las comunidades locales empoderadas y
bien organizadas, capaces de llevar adelante sus
propias iniciativas, pueden y deben participar en
la coproduccion de la ciudad y sus politicas (por
ejemplo, planificacién, mejora de asentamientos
informales y prestacién de servicios) a través de
colaboraciones responsables.

Las nuevas tecnologias facilitan el acceso
a la informacion y permiten nuevas formas de
participacion. La libre circulacion de la informacién
es clave para la transparencia y la apertura de los
nuevos sistemas y métodos que las metrdpolis
pueden introducir en sus propios mecanismos
institucionales.

Fotografia de Andrea Ciambra - Toronto (Canada).
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1.2

LA BUSQUEDA DE
COMPETITIVIDAD EN LAS
AREAS METROPOLITANAS
Y SUS PARADOJAS

“Externalidades” positivas:
las areas metropolitanas como
“motores del crecimiento™

Las grandes dreas metropolitanas, en
particular, tienen un potencial real para apoyar
a las economias nacionales a mejorar sus
conexionesinternacionalesysermas productivas.
Ademas, en principio, son capaces de diseminar
multiples beneficios dentro los sistemas urbanos
nacionales gracias a una mejor conectividad,
mayor especializacién econémica y cooperacion.

Ante la creciente complejidad de sus
economias, muchas areas metropolitanas han
disenado estrategias propias de desarrollo.
No todas las areas metropolitanas comparten
las mismas prioridades y no todas las
estrategias econdémicas han resultado ser
realistas o eficaces. No obstante, muchas
areas metropolitanas han conseguido crear
un entorno favorable al emprendimiento,
han internacionalizado sus economias, han
desarrollado nuevas estrategias territoriales,
han creado plataformas para compartir
conocimientos y trabajar en red, y han apoyado
las PYMES vy nuevas actividades econdmicas
(economia colaborativa y sociall.

0

Las areas metropolitanas
aportan ventajas y
externalidades positivas

a las economias locales

y nacionales en las que estan
integradas

La financiarizacién de las
economias urbanas ha
transformado profundamente
las economias metropolitanas,
sobre todo en los paises
desarrollados

Dicho esto, el éxito no seria posible sin
intervenciones estratégicas de las autoridades
metropolitanas para construir un sistema
de liderazgo compartido, de colaboracion y
articulacion de alianzas. Estas actuaciones
con frecuencia conducen a la creacion de
nuevos mecanismos institucionales (agencias
de desarrollo, organismos consultivos y otras
modalidades), capaces de reunir a distintos
sectores econdémicos, dmbitos de gobierno y
actores de la sociedad civil en torno a objetivos
compartidos. Las estrategias de coordinacion
efectivas ayudan a movilizar recursos y alcanzar
los resultados deseados.

Una de las cuestiones cruciales a las que
se enfrentan hoy las areas metropolitanas es
como garantizar y regular la participacion de
los sectores privado y financiero, de manera
transparente y responsable, para fortalecer
la gobernanza metropolitana sin debilitar las
instituciones democraticas. Los lideres locales
decididos y visionarios son capaces de gestionar
este dificil equilibrio y mejorar el margen de
maniobra de las ciudades. En cualquier caso, la
democracia local debe situarse en el centro de
las politicas metropolitanas de desarrollo.

“Externalidades” negativas: un
urbanismo “fragmentado”

Es importante destacar los riesgos y las
realidades del aumento de las desigualdades, la
fragmentacion del espacio urbanoy la exclusién
socialentanto que son los grandes desafios para
el desarrollo metropolitano. La financiarizacion
de las economias urbanas ha transformado
profundamente las economias metropolitanas,
sobre todo en los paises desarrollados. A
consecuencia de la presion ejercida por la
desregulacion de los mercados financieros, la
privatizacion de espaciosy servicios publicosy la
titularizacion de hipotecas y bonos municipales,
en las areas metropolitanas tiende a emerger
un patrén de “ganadores” y “perdedores”. Las
zonas céntricas concentran las inversiones y
experimentan procesos de gentrificacion, en
virtud de los cuales atraen a personal altamente
cualificado y expulsan a las clases populares
y medias. Otras zonas metropolitanas, en
cambio, sufren procesos de decadencia o
marginacién, con el consiguiente aumento
del desempleo y de la pobreza. Del mismo
modo, en las metrépolis del Sur Global siguen
creciendo los asentamientos y las actividades
economicas informales, que acogen a la
mayoria de la poblacion urbana que lucha por
salir adelante entre los efectos devastadores
de la competencia por acceder al suelo, a una
vivienda digna y a recursos de subsistencia.
Esta polarizacion, denominada “urbanismo
fragmentado” (splintered urbanism), conduce al
surgimiento de ciudades “duales”, que tienden a
fomentar la exclusidn social y territorial.



Ciertas externalidades negativas (como la
expansion urbana incontrolada, la congestion,
la falta de acceso a los servicios publicos, la
inseguridad o la contaminacion) pueden llegar a
contrarrestar los efectos positivos mencionados
anteriormente, puesto que consumen recursos
e intensifican los desequilibrios entre territorios
a costa del resto del pais.

Combinar “capacidad de atraccion”
e “inclusividad”

Uno de los mayores retos de las éareas
metropolitanas es el de combinar las estrategias
de “atraccion” con una agenda que proteja
la inclusion y la sostenibilidad, puesto que
estas no son ni opcionales ni secundarias en
la busqueda del crecimiento econdmico y la
eficiencia. De hecho, estd demostrado que existe
una correlacién clara entre niveles elevados de
desigualdad, congestién y contaminacion de las
metrépolis y unas tasas de crecimiento bajas, a
causa de sus efectos sobre la cohesion social,
la inseguridad, la salud y el medio ambiente, asi
como la capacidad de atraer inversionesy resistir
a impactos externos.

Para contrarrestar estas tendencias, es
necesaria una combinacién de estrategias
que favorezca una dindmica territorial de
colaboracién y un patron de desarrollo inclusivo
y sostenible, las cuales deberian contemplar:
I} politicas nacionales urbanas que fomenten
sistemas urbanos mas coherentes (a nivel
nacional y regional] y I} politicas y actuaciones
de dmbito metropolitano apoyadas en proyectos
adaptados a las necesidades de las comunidades
locales.

Politicas nacionales urbanas

En lo relativo a este primer aspecto, es
necesario que los gobiernos de los paises
redefinan sus politicas urbanas nacionales para
configurar sistemas inclusivos y colaborativos.
A tal fin, deben fortalecer las interconexiones
entre las areas metropolitanas, las ciudades
intermedias y los territorios, asi como fomentar
un enfoque policéntrico y mas equilibrado del
desarrollo. De este modo, los efectos econdmicos
positivos se maximizarian y las ventajas del
crecimiento metropolitano se extenderian por
todo el territorio. Las &reas metropolitanas no
deberian desarrollarse compitiendo con los
territorios que las rodean, ni ignorandolos, sino
solidarizdndose con ellos, tanto en el dmbito
nacional como en el regional, considerando
también la importancia de la cooperacion
transfronteriza.

Politicas a nivel de las metrdpolis

En el dambito metropolitano, las politicas
deberian facilitar el acceso de la ciudadania a
los recursos economicos de la region urbana
y, al mismo tiempo, proteger la eficiencia
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Acceso universal a los
servicios basicos y mejorar
la movilidad urbana
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econdmica, la equidad social y la sostenibilidad

ambiental. Entre los distintos recursos para

conseguirlo cabe mencionar:

e Aprovechar las transformaciones de la
economia mundial para promover un modelo
de innovacion abierta, apoyar las capacidades
locales, propiciar la creacién de empleos
decentes y crear nuevas oportunidades
econdmicas. Los gobiernos locales deben
participar en el fomento y regulacién de
dichas dindmicas socioecondmicas mediante
una gestion integrada de las estrategias de
desarrollo econdmico metropolitano y de
sus activos, promoviendo su capital humano,
apoyando la economia social y colaborativa,
asi como las actividades informales.

¢ Imaginar un urbanismo abierto e inclusivo,
opuesto al urbanismo “dual” o “fragmentado”.
Este uUltimo se caracteriza por generar mayor
fragmentacion espacial, ej. la privatizacion de
los espacios publicos, la emergencia de barrios
cerrados (gated communities). Un urbanismo
abierto deberfa reducir las externalidades
socioeconémico  negativas  propias  del
“urbanismo de proyectos” (basado en proyectos
de renovacion urbana elitistas que generan una
dindmica de exclusién) y la promocién de una
ciudad “multipolar” o “policéntrica”, limitando
las consecuencias sociales de la competencia
por la tierray la vivienda.

e Facilitar el acceso universal a los servicios
basicos y mejorar la movilidad urbana para
garantizar el acceso y la interconectividad a
todos los habitantes de la metrépolis, incluidos
los de las zonas periféricas; disefar politicas
de vivienda y de regulacion de los mercados
inmobiliarios para garantizar el acceso al
suelo y a una vivienda digna.

e Promover modelos de financiacion eficaces
para contrarrestar la financiarizacion y
mercantilizacion de las economias urbanas.
Esta medida debe ir acompanada de un sistema
tributario equilibrado, que garantice que las
cargas fiscales se reparten de un modo justo, asi
como de fondos compensatorios metropolitanos,
para promover una distribucion equilibrada de
las inversiones y los recursos por toda el area
metropolitana.

Las politicas de sostenibilidad ambiental
deben complementar y ser parte integral de las
estrategias metropolitanas para fomentar unas
ciudades sostenibles, accesibles e inclusivas.
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% World Commission

on Environment and
Development, «Our
Common Future»,
Annex (New York: United
Nations, 1987).

“ PNUMA-IRP, «Options
for decoupling economic
growth from water use
and water pollution»
(UNEP-IRP, 2016).
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AREAS METROPOLITANAS
SOSTENIBLES Y
RESILIENTES

Existe un consenso general sobre la
insostenibilidad de los modelos actuales de
produccién y consumo de nuestras sociedades.
En un mundo en vias de urbanizacion acelerada,
las ciudades -y en especial las aglomeraciones
metropolitanas, en tanto que principales
productoras de CO,- tienen una responsabilidad
directa en el desarrollo de modos de vida mas
sostenibles para evitar la degradacion del medio
ambiente, el agotamiento de los recursos naturales
y sus consecuencias sobre el clima del planeta®.

0

A través de los “planes
climaticos” y de diferentes
politicas sectoriales,

las ciudades de muchas
regiones del mundo estan
contribuyendo, en mayor o
menor medida, a cumplir con
el objetivo de la sostenibilidad
ambiental

En consecuencia, la sostenibilidad se ha
convertido en un tema central de las politicas
metropolitanas. De hecho, a través de los “planes
climaticos” y de diferentes politicas sectoriales,
las ciudades de muchas regiones del mundo
estan contribuyendo, en mayor o menor medida,
a cumplir con el objetivo de la sostenibilidad
ambiental. Estdn promoviendo de forma
activa entre su ciudadania estilos de vida mas
sostenibles y la reduccién de las emisiones de
gases de efecto invernadero. Algunas metrdpolis,
como Estocolmo o Copenhague, han demostrado
que se puede combinar con éxito el crecimiento
econdmico y las politicas de reduccién de las
emisiones de CO,“

Acciones para conseguir un medio
ambiente sostenible y areas
metropolitanas inclusivas

Cientos de ejemplos muestran el
compromiso de las autoridades metropolitanas
en favor de la sostenibilidad medioambiental
en diversas areas: “planes climaticos”,
movilidad urbana, energia, espacios publicos

y espacios verdes, gestion de residuos y
economia circular, seguridad alimentaria y
agricultura urbana. Las redes y conexiones
eficientes, la disminucién de las emisiones vy
de la contaminacién, asi como la reduccién de
las ineficiencias en el uso de recursos y de la
congestion, tienen un impacto social, econémico
y ambiental positivo. Aunque la generalizacién
de estas politicas aun es limitada, su potencial
es considerable. A pesar de los obstaculos (como
por ejemplo: la financiacién, el marco legal, la
tecnologia, la informacién y el conocimiento),
muchas areas metropolitanas estan avanzando
mas rapido que los gobiernos nacionales. Sin
embargo, no pueden actuar solas. Se necesita
que todos los niveles de gobierno, el sector
privado y la sociedad civil ainen sus esfuerzos
para poder cumplir con estos objetivos.

Las areas metropolitanas  deberian
asumir los principios de un “crecimiento
inteligente”, aspirar a ser mas compactas,
reducir la expansion urbana incontrolada y dar
prioridad a la cuestién ambiental. No obstante,
ciertas politicas deben analizarse con mayor
detenimiento, sobre todo a la luz de su impacto
social. Si bien la compacidad urbana posee
ventajas indudables, es necesario definir con
claridad las caracteristicas y los objetivos de las
politicas de densificacidn para evitar los efectos
negativos de los procesos de gentrificacion, la
especulacion inmobiliaria y la relegacion de
los grupos y las comunidades mas vulnerables
a zonas periféricas carentes de servicios
adecuados.

Acciones para conseguir areas
metropolitanas resilientes

Ademas, frente al impacto creciente de los
desastres naturales -y de otras amenazas como
la inseguridad, la violencia urbana y los brotes
epidémicos-, la resiliencia se ha convertido en
un principio fundamental para la construccion
de metrépolis sostenibles. Durante los Gltimos
anos se han creado varias redes para propiciar
la participacion de los gobiernos locales en la
prevencidonderiesgosdedesastres.Sinembargo,
es necesario que estos adopten un papel mas
proactivo asumiendo los cambios necesarios
para mejorar la eficacia de las politicas de
resiliencia en el ambito metropolitano. Los
riesgos subyacentes por la ausencia de marcos
de resiliencia son especialmente visibles vy
graves en Africa subsahariana y en el sury el
este de Asia, zonas en las que se concentrara
la mayor parte del crecimiento de la poblacién
urbana en un futuro cercano.



14

UN CAMBIO DE
PARADIGMA EN NUESTRA
COMPRENSION DE LA
SOSTENIBILIDAD: HACIA EL
“"DERECHO A LA CIUDAD"

La sostenibilidad no es solo una cuestion
ambiental. Esta también indisolublemente
vinculada a la justicia social, asi como al
concepto de “derecho a la ciudad”, englobando
la sostenibilidad social, los derechos humanos y
la democracia. Para situar la sostenibilidad social
en el centro del debate de las politicas publicas y
vincularla a un enfoque basado en los derechos,
se propone centrar la atencion sobre cuatro areas
fundamentales: el derecho al suelo, a la vivienda,
a los servicios basicos y a la cultura.

Acceso al suelo y a una vivienda digna

Si se mantienen las tendencias y previsiones
actuales, las dreas metropolitanas y las ciudades
en general se enfrentardn a una situacion
critica en lo referente a la provision de vivienda y
servicios basicos. En 2030, unos dos mil millones
de personas -dos de cada cinco habitantes de
las ciudades— podrian estar viviendo en barrios
marginales o asentamientos informales. Las
politicas implementadas en las Ultimas décadas
han provocado una escasez estructural de suelo
y vivienda asequibles. Los recursos econdmicos
destinados a la vivienda sostenible en el mundo
han sido insuficientes (lo que hace improbable
el cumplimiento de la meta 11.1 de los ODS).
Ademas, desde el inicio del siglo XXI la vivienda se
ha convertido en un instrumento de especulacion
financiera mundialy, con frecuencia, opaco (como
lo ha demostrado de forma elocuente la crisis
de las hipotecas de alto riesgo —subprimes- en
Estados Unidos). Mientras que este fenémeno
ha afectado a los hogares de ingresos medios y
bajos en los paises desarrollados, en los paises en
desarrollo sigue aumentado de manera constante
el nUmero de personas que vive en asentamientos
informales.

Para facilitar el acceso al suelo y a la vivienda
—piedras angulares del “derecho a la ciudad”- se
deben adoptar politicas que permitan una mejor
gestion de los usos del suelo y que regulen el
mercado inmobiliario por parte de los gobiernos
locales. En los paises en desarrollo, mejorar las
politicas de uso del suelo implica, en particular, el
reconocimiento de distintas formas de tenenciay
la lucha contra la discriminacion, en especial de
las mujeres, las comunidades indigenas y otras
minorias. En cuanto a los barrios marginales y
los asentamientos informales, una mejor gestién
supone evitar los desalojos forzosos y reconocer
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En 2030, unos dos mil
millones de personas -dos

de cada cinco habitantes de
las ciudades- podrian estar
viviendo en barrios marginales
o asentamientos informales
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los asentamientos informales como una forma
legitima de produccion urbana. Ademas, debe
reconocerse el potencial de la autoconstruccion
de viviendas, promover su formalizacién e
integracion en el tejido urbano, a través del apoyo
de los ayuntamientos.

Se deberia dar mayor prioridad a las
politicas publicas de vivienda social y sostener
las iniciativas innovadoras de la sociedad civil
para la coproduccion de viviendas. Todos los
proyectos urbanos (tanto de renovacién como
de ampliacién urbanal deberfan incluir un
determinado porcentaje de vivienda social en sus
planes para favorecer la diversidad social.

Acceso universal a los servicios basicos

Las deficiencias graves en la prestacion de
servicios (agua potable y saneamiento, energia,
transporte, gestion de residuos, asistencia
sanitariay conectividad a las TIC) afectan al tejidoy
a la estructura urbana, en particular en los paises
en desarrollo, lo que impide a un gran nimero de
persanas vivir en condiciones dignas, perpetuando
las desigualdades. En lo relativo al acceso a los
servicios basicos, es necesario reevaluar los
sistemas de gobernanza, asi como posibles

Fotograffa de Francesc - Barcelona (Espafa).
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nuevos modelos de gestion y financiacion.

Uno de los mayores retos para la prestacién
de los servicios basicos es lograr el equilibrio
entre la sostenibilidad econémicay la inclusion, en
particularen los paises de ingresos bajosy medios.
Més alld de soluciones tradicionales como la
diferenciacion de tarifas para sectores populares,
es necesario el reconocimiento de un nivel minimo
de consumo garantizado para los hogares mas
pobres (una medida que en los Ultimos 15 afos
ha incrementado considerablemente el acceso
a los servicios en Sudéfrical o, por lo menos,
cierta proteccién frente a la suspensidn total del
servicio para los sectores mas vulnerables. Otras
opciones que deberian tenerse en cuenta son las
subvenciones directas a los hogares mas pobresy
facilitar el acceso a la red.

En las ultimas décadas, ha surgido una
tendencia a la externalizacién de la prestacion
de servicios como alternativa para mejorar
su suministro. Sin embargo, el grueso de las
inversiones del sector privado se ha concentrado
en los paises desarrollados y emergentes vy,
sobre todo, en los sectores mas rentables (como
las comunicaciones y el transporte). Su impacto
en los paises de bajos ingresos, en cambio,
ha sido reducido en el mejor de los casos. En
este aspecto, los gobiernos locales deberian
disponer de la competencia para disenar distintos
tipos de colaboraciones para la prestacion de
servicios basicos de acceso universal, incluidos
enfoques como las alianzas publico-privadas
con participacion ciudadana. Los gobiernos
locales deberian apoyar a las pequenas empresas
privadas, al sector informal y a las iniciativas
comunitarias para asegurar la prestacién de

©

Los gobiernos locales deben
asumir un papel en el apoyo, la
regulacion y el seguimiento de
iniciativas de la sociedad civil
o del sector informal para la
prestacion de servicios
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Los gobiernos locales deberian
disponer de la competencia
para disenar distintos tipos

de colaboraciones para la
prestacion de servicios basicos
de acceso universal

los servicios basicos sobre todo cuando los
proveedores oficiales son ineficaces o deficientes.

El papel de los gobiernos locales en el
apoyo, la regulacion y la supervision de las
iniciativas de la sociedad civil o del sector
informal para la prestacion de servicios es
importante, sobre todo por la relevancia de sus
posibles consecuencias para la salud publica y la
proteccion del medioambiente. Un enfoque similar
deberia adoptarse frente a las nuevas formas de
produccién descentralizada de servicios en ciertos
campos (por ejemplo, produccién por parte de
cooperativas o individuos de energias fuera de
la red prosumers). Estas alternativas, pueden
alterar el modelo econdémico convencional de
infraestructuras universales en red.

Al reclamarse el replanteamiento del modelo
de gestion de los servicios basicos de las areas
metropolitanas, la blsqueda de alternativas
viables deberia contar con la participacion de
todos los actores y de las estructuras tanto
institucionales como informales, que también
deberian tenerse en cuenta para su integracién
en las estrategias econdmicas y programas mas
institucionalizados de prestacion de servicios.

Derecho inalienable de acceso a la
cultura

El reconocimiento de la cultura como un
espacio de diversidad y la afirmacién del derecho a
participar en la vida cultural han llevado a muchas
ciudades del mundo a crear equipamientos
culturales cada vez mas descentralizados. De este
modo, se garantiza el ejercicio de los derechos
culturales por parte del mayor nimero posible
de ciudadanos, incluidos los residentes en zonas
periféricas o desfavorecidas, quienes a menudo
no pueden acceder a los espacios culturales del
centro de la ciudad.

Las politicas metropolitanas deberian
facilitar el acceso a los bienes culturales,
promover y democratizar las distintas précticas
y tradiciones culturales que alimentan la
diversidad de un area metropolitana y proteger
el patrimonio material e inmaterial, asi como la
implicacion de la ciudadania en la definicién y
gobernanza de las politicas culturales.

Las areas metropolitanas pueden
promover nuevos patrones de
consumo y produccion

En respuesta a la acumulacion de tensiones
—-competitividad, amenazas ambientales vy
aumento de las desigualdades-, las 4areas
metropolitanas se han visto impulsadas a buscar
modelos y enfoques alternativos de produccién y
consumo. Siguiendo esta ldgica, también estan
tratando de redefinir prioridades socioecondmicas
alternativas y mejorar la cooperacion entre los
gobiernos locales, entre los gobiernos locales y
sus comunidades, entre las dreas metropolitanas
y otras ciudades, asi como entre las ciudades y su



hinterland. El respeto a los derechos humanos
fundamentales y la solidaridad entre territorios
deberia ocupar un lugar central dentro de la
agenda politica.

Las areas metropolitanas pueden
promover un “nuevo contrato social”

En un contexto en que los sistemas de
bienestar social gestionados por los gobiernos
centrales se debilitan, se perfila la posibilidad
que los gobiernos locales -y en particular los
gobiernos metropolitanos- emerjan como
actores importantes en la “regulaciéon” de una
sociedad urbanizada y como pilares de una
democracia local de calidad, habida cuenta
de sus crecientes responsabilidades sobre las
dimensiones social, econdmica, ambiental vy
cultural de la vida urbana.

En los dltimos afos han aparecido
diferentes iniciativas que reafirman la necesidad
de reconocer el papel central de las personas
en las agendas de desarrollo (por ejemplo,
los ODS en el dmbito mundial); que llaman a
prestar una mayor atencion a los derechos y a
la calidad de vida en el &mbito municipal (por
ejemplo, la Carta de Medellin)®; o la adopcidn
de los principios del “derecho a la ciudad”
adoptados por muchas ciudades brasilenas
o en la Constitucion de la Ciudad de México;
asi como la elaboracién de “principios para
mejores ciudades”, incluidos en las iniciativas
PrepCity de Metrépolis; asi como la Declaracion
de Canoas del Foro de las Autoridades Locales
de Periferia (FALPJ®.

Dichos enfoques han contribuido a hacer
del "derecho a la ciudad™ una reivindicacién por
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Las politicas metropolitanas
deberian facilitar el acceso a
los bienes culturales, promover
y democratizar las distintas
practicas y tradiciones
culturales que alimentan

la diversidad de un area
metropolitana
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un espacio colectivo donde los habitantes puedan
participar directamente en la creacion de la
ciudad que desean. Por su capacidad a integrar
diferentes dimensiones, el "derecho a la ciudad”
se ha convertido en una plataforma que reagrupa a
movimientos sociales, ONGs, lideres y funcionarios
de los gobiernos locales que preconizan ciudades
y asentamientos humanos mas inclusivos,
armoniosos y solidarios. El enfoque del “derecho a
la ciudad” ofrece un marco global en el que integrar
derechos sociales reconocidos para todos los
habitantes urbanos con las distintas expectativas y
los diferentes objetivos fijados porlos ODSy la Nueva
Agenda Urbana. Apoyandose en una democracia
local mas amplia y una implicaciéon mas decidida
de la ciudadania en la coproduccién de la ciudad,
el “derecho a la ciudad” puede convertirse en el
fundamento de un “nuevo contrato social” para
que las ciudades sean mas sostenibles, inclusivas
y seguras.

° Carlos Alberto Zarate
Yepes et al., «La charte

de Medellin», 2014,
doi:10.13140/2.1.1359.4401.

¢ Metropolis, Berlin: PrepCity
I1l, Cities as Actor (informe
no publicado, mayo 2016) .
La Declaracién de Canoas se
puede consultar a través de:
http://www.reseaufalp.com.

7CGLU adopté formalmente
la Carta-Agenda Mundial
de Derechos Humanos en
la Ciudad en 2011, durante
el Consejo Mundial de
Florencia, al que asistieron
maés de 400 alcaldes de
todo el mundo.

Fotograffa de Tuana Neves - Porto Alegre (Brasil).
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1.5

RECOMENDACIONES PARA LA AGENDA DE LAS
AREAS METROPOLITANAS

CREAR NUEVOS MODELOS DE GOBERNANZA PARA HACER FRENTE A LA COMPLEJIDAD
CRECIENTE DE LAS AREAS METROPOLITANAS. La expansién de las areas metropolitanas
-megaldpolis, regiones metropolitanasy corredores urbanos- exige nuevos sistemas de gobernanza,
capaces de incluir a la totalidad del drea urbana funcional. El objetivo debe ser superar la creciente
fragmentacion institucional, social y espacial para crear ciudades metropolitanas présperas,
inclusivas y sostenibles. En muchos casos, el proceso debera ser progresivo, comenzando por
los problemas mas criticos (como, por ejemplo, los sistemas de transporte integrados) y avanzar
luego hacia la creacidn de estructuras institucionales y colaborativas méas complejas).

PROMOVER UN SISTEMA DE GOBERNANZA METROPOLITANA BASADO EN PRINCIPIOS
DEMOCRATICOS, LA TRANSPARENCIA Y LA COLABORACION. Aunque no existe un modelo de
gobernanza metropolitana universal, la experiencia demuestra que las reformas legales necesitan
involucrar y obtener el compromiso de todos los municipios del drea metropolitana, promover
una colaboracién estrecha entre todos los niveles de gobierno y la participacién de la sociedad
civil. Un nuevo marco de gobernanza metropolitana deberia promover un desarrollo policéntricoy
equilibrado, apoyandose en los siguientes principios: la democracia local, con autoridades locales
y metropolitanas electas y responsables ante una sociedad civil activa y participativa con mecanis-
mos reconocidos que permitan una participacion periddica; y la subsidiariedad y la eficacia, con
una distribucion explicita de roles y poderes, entre los distintos niveles de gobernanza y entre los
gobiernos locales.

DOTAR A LAS AREAS METROPOLITANAS DE LOS PODERES Y RECURSOS ADECUADOS. Las areas
metropolitanas y los gobiernos locales necesitan poderes y capacidad para movilizar los recursos
fiscales y financieros, incluyendo una fiscalidad justa y equilibrada para capturar la riqueza
creada en su territorio, ya sea el valor agregado por las actividades econdmicas o por la renta
inmobiliaria. Deben recibir también transferencias de otros niveles de gobierno para hacer frente a
las externalidades. Las reformas deben reforzar la solvencia de los gobiernos locales para acceder
al financiamiento nacional e internacional, tanto publico como privado y facilitar la inversién en el
desarrollo de infraestructuras urbanas y servicios (incluyendo fondos contra el cambio climatico).
Se deben crear fondos de compensacion dentro del &rea metropolitana, financiados con impuestos
y transferencias de los ayuntamientos y otros niveles de gobierno, para apalancar inversiones y
promover la solidaridad entre los diferentes municipios que componen el area metropolitana.

©O O 0O O

DESARROLLAR POLITICAS ECONOMICAS COORDINADAS PARA PODER SER EL MOTOR DE
LA ECONOMIA NACIONAL Y CREAR OPORTUNIDADES PARA TODOS. Areas metropolitanas
prosperas y atractivas necesitan contar con la cooperacion de los otros niveles de gobierno, del
sector empresarial y de la sociedad civil para poder beneficiarse de las transformaciones de la
economia mundial, para innovary promover el desarrollo econémico metropolitano garantizando
al mismo tiempo la inclusién social. También es necesario un replanteamiento profundo de las
estrategias de financiacion para conciliar los imperativos financieros con el desarrollo sostenible,
para garantizar que la gestion de los bienes publicos es propicia para la inversién a largo plazo
y permite reducir la especulacién sobre la propiedad y la segregacion socio-espacial. Se debe
definir un marco institucional que asegure la responsabilidad social de la empresas e incorporar
el concepto de "economia civil”, apoyando las economias colaborativas, sociales y circulares,
generar trabajo decente -y mas oportunidades para las mujeres y los méas jévenes- vy, en los
paises en desarrollo, apoyar la transicion de la economia informal a la economia formal.
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IMPULSAR UNA PLANIFICACION URBANA ESTRATEGICA Y VISIONARIA QUE FAVOREZCA UN
URBANISMO INCLUSIVO. Las ciudades metropolitanas deben reforzar su capacidad para desarrollar
unaplanificaciénurbanaintegraday participativa, que coordine las diferentes dimensiones del desarrollo
urbano sostenible (espacial, econdémico, social, medioambiental y cultural]. Los planes estratégicos
a largo plazo deben estar acompanados de planes urbanos flexibles y dindamicos que faciliten la
adaptacién a un entorno socio-econémico en constante mutacidn y, asimismo, gestionar la expansion
urbana velando por amortiguar la desigualdad espacial. Se requiere asimismo reforzar las capacidades
para gestionar el uso de suelo, y regular el mercado inmobiliario con el fin de controlar la especulacién.
Una planificacion urbana inclusiva debe promover una mayor densidad, barrios socialmente mixtos
y multifuncionales, con una alta calidad de vida, que faciliten la cohesidn social, reduzcan distancias
y mejoren el acceso al transporte publico, con espacios publicos seguros y accesibles, con servicios
basicos e infraestructura de calidad, y equipamientos culturales para todos. En los paises en desarrollo
deben reconocerse los asentamientos informales con el fin de integrarlos en el tejido social urbano
mediante politicas adecuadas de mejoramiento de barrios y regulacién del acceso al suelo.

GARANTIZAR EL ACCESO UNIVERSAL A INFRAESTRUCTURAS Y SERVICIOS RESILIENTES Y
DE CALIDAD. El acceso universal al transporte publico de calidad, a los servicios basicos (agua,
saneamiento, energia, gestién de residuos sélidos, telecomunicaciones, etc.), ademéas de las
politicas de mejoramiento de vivienda y la erradicaciéon de la vivienda insalubre (evitando el
desalojo forzoso), son fundamentales para asegurar la equidad y la proteccién de los derechos
humanos. Para impulsar politicas de vivienda inclusivas y solidarias se debe considerar
mejorar la oferta publica de suelo asequible para la vivienda en todo el territorio (para evitar la
segmentacién sociall, la financiacién pUblica para vivienda social, la promocién de una amplia
gama de alternativas de alojamiento (incluido el alquiler, cooperativas, coproduccién de vivienda,
etc.). Para satisfacer mejor las necesidades y prioridades locales, los gobiernos metropolitanos
y locales deben poder elegir de forma transparente los modelos de gestién de servicios mas
adecuados (pUblicos, PPP, PPPP, etc.) en consulta con sus ciudadanos y garantizar el acceso
universal. Deben mejorar la eficiencia y eficacia de los servicios (tanto cuando son manejados
por el sector publico como por operadores privados), fortalecer sus capacidades de seguimiento
y evaluacién y crear mecanismos de regulacion o autoridades de coordinacion de los servicios
urbanos. En los paises menos desarrollados, es necesario considerar la provisién de servicios
basicos con las comunidades y el apoyo y la regulacion de los pequenos proveedores -en
particular en el sector informal- fomentando la coordinacién con los operadores oficiales con el
fin de disminuir la falta de acceso.

LIDERAR LA TRANSICION HACIA SOCIEDADES MAS SOSTENIBLES Y RESILIENTES
CONSTRUYENDO AREAS METROPOLITANAS MAS “VERDES” E “INTELIGENTES”. Para reducir
su huella medioambiental, las autoridades locales deben promover infraestructuras y servicios
con baja emision de carbono, areas verdes, e invertir en infraestructuras resilientes y en nuevas
tecnologias. Las autoridades locales metropolitanas deberian ser actores activos en la transicion
energética y en la lucha contra el cambio climatico. Deben impulsar la reduccién de la polucién
(del aire, del agua, del suelo), el uso de energias alternativas y un mayor respeto de los recursos
naturales -por ejemplo, a través de mejor transporte publico, edificios publicos mas eficientes,
gestion de aguas residuales y residuos sélidos, reciclaje. Deberian también adoptar planes de
prevencion de riesgos naturales y adaptar sus infraestructuras para hacer frente al creciente
nUmero de desastres naturales, teniendo en cuenta que las comunidades més pobres son al
mismo tiempo las mas expuestas a los riesgos de desastres naturales.

COLABORAR CON LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y LOS TERRITORIOS CIRCUNDANTES,
PROMOVER LA “SOLIDARIDAD ENTRE TERRITORIOS”. El fortalecimiento de la colaboracién
entre dreas metropolitanas, ciudades intermedias y areas rurales localizadas en su hinterland
permiten crear mayores sinergias para el desarrollo, pueden mejorar la gestion de la presion
demografica dentro del drea metropolitanay mitigar los impactos medioambientales. Un enfoque
regional integrado permite facilitar el acceso a servicios e infraestructuras para las &reas
peri-urbanas y rurales, creando al mismo tiempo mayores oportunidades econdmicas a nivel
local (en particular para fomentar la seguridad alimentaria y desarrollar circuitos econémicos
cortos), preservando los recursos naturales de la region y contribuyendo a la resiliencia de la
aglomeracion metropolitana.
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ADOPTAR EL PRINCIPIO DEL “DERECHO A LA CIUDAD PARA TODOS” PARA PROMOVER UN
NUEVO CONTRATO SOCIAL Y FORTALECER LA “IDENTIDAD CIUDADANA METROPOLITANA”.
El principio del "derecho a la ciudad” une la exigencia de una democracia metropolitana
avanzada (tanto la idea de la democracia participativa como del derecho de la sociedad civil
a auto-organizarse] con el reconocimiento de ciertos derechos bésicos y esenciales -como,
por ejemplo, el derecho al agua y al saneamiento, a una alimentacién segura, a una vivienda
dignay el derecho al suelo, la igualdad de género, la proteccién de la infancia, servicios publicos
accesibles, acceso a la proteccion social adecuada, respeto de los inmigrantes y refugiados,
comunidades sin temor a la violencia, la libertad de concienciay de religién. Este modelo enfatiza
la necesidad de preservar el patrimonio cultural y natural para las generaciones actuales y
futuras. El modelo promueve, al mismo tiempo, la cooperaciéon y la corresponsabilidad para
construir una “ciudadania metropolitana” (véase por ejemplo la Carta-Agenda Global para los
Derechos Humanos en la Ciudad).

RECONOCER LA CULTURA (INCLUYENDO EL PATRIMONIO, LA DIVERSIDAD Y LA CREATIVIDAD)
COMO PILARES PARA CONSTRUIR AREAS METROPOLITANAS ATRACTIVAS. Los gobiernos
locales deberian reconocery promover la creatividad de sus ciudadanos respetando la diversidad
y las identidades de sus comunidades. La Agenda 21 para la Cultura muestra como la cultura
puede incidir en la promocién del desarrollo sostenible y reforzar la convivencia dentro de las
metrépolis, a menudo caracterizadas por una elevada diversidad cultural, incluyendo minorias
e inmigrantes. Esta diversidad debe ocupar un lugar central en las estrategias metropolitanas
para favorecer la cohesion social y el desarrollo local. La planificacién urbana tiene que
preservar el patrimonio a través de una fuerte colaboracién con las comunidades locales. Todos
los ciudadanos deben tener acceso a la cultura [ver Cultura 21 Acciones).

IMPLICARSE ACTIVAMENTE A NIVEL INTERNACIONAL, COOPERAR PARA PROMOVER
EL INTERCAMBIO DE EXPERIENCIAS Y CONOCIMIENTOS ENTRE LOS GOBIERNOS
METROPOLITANOS. Para favorecer la innovaciéon, mejorar la capacidad de gestién y facilitar el
intercambio de nuevas tecnologias, las autoridades metropolitanasy locales deben desarrollar la
capacidad de aprendizaje y de intercambio de conocimientos, colaborando para crear programas
y herramientas de gestién del desarrollo urbano. Para hacer frente a los retos globales a los que
se enfrentany participar en la preservacion de los bienes publicos globales, las redes de ciudades
metropolitanas y periféricas deben defender a nivel internacional el papel de las ciudades y
facilitar la implementacion y el seguimiento de la Nueva Agenda Urbana, de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (0DS), los acuerdos de la COP 21 sobre el cambio climatico, el Marco de
Sendai para la reduccion de riesgos de desastres. y la Agenda de Accién de Addis Abeba sobre
la Financiacion del Desarrollo.
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CIUDADES
INTERMEDIAS

Las ciudades intermedias acogen al 20% de
la poblacion mundial y a un tercio del total de la
poblacion urbana, y tienen unafuncionimportante
en los procesos migratorios, administrativos,
economicos y logisticos. Como se menciona en la
tabla 2, las proyecciones indican que la poblacion
de las ciudades intermedias aumentara en mas
de 434 millones de personas entre 2015y 2030. Se
prevé que el crecimiento mas rapido se registre
en Africa subsahariana y en Asia, en particular en
las ciudades de menos de 300.000 habitantes.

En el pasado, las ciudades intermedias
han contribuido de manera significativa a
la integracion y cohesion territorial de sus
respectivas regiones y paises, en forma de
centros regionales, proveedores de servicios
administrativos y sociales, estrechamente
vinculados a las actividades economicas locales.
No obstante, a pesar de la relevancia demografica
y territorial de las ciudades intermedias y de su
funcion en los sistemas urbanos nacionales,
las agendas de desarrollo a menudo no las
mencionan.

Su papel decisivo en la consecucion de
asentamientos urbanos “inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles” (objetivo 11 de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible - 0ODS] vy
en el desarrollo de sistemas urbanos mas
equilibrados exige dar un mayor protagonismo
a las ciudades intermedias en la Nueva
Agenda Urbana y en su implementacion. Ante
un escenario de creciente desigualdad entre
territorios y de desafios sociales, economicos
y ambientales, los gobiernos y la comunidad
internacional tienen ahora una oportunidad
historica para situar las ciudades intermedias
en un lugar prominente de sus estrategias de
desarrollo nacionales. Sin embargo, durante el
debate preparatorio de Habitat Il apenas se han
mencionado a las ciudades intermedias, salvo
en una conferencia tematica sobre “Ciudades
intermedias: crecimiento y renovacion urbana”,
organizada por la Secretaria de Habitat Ill en
Cuenca (Ecuador) del 9 al 11 de noviembre de
2015". Tanto en las declaraciones regionales para
Habitat 11l como en el proyecto de Nueva Agenda
Urbana, las “ciudades intermedias” han recibido
poca atencion.

Las ciudades intermedias,

segun la definicion de CGLU, son
aquellas que tienen entre 50.000
y un millén de habitantes y, por
lo general, desempenan un papel
de intermediacion en un sistema
territorial, ya que interactian
con ciudades de mayor tamano,
poblaciones pequenas y otros
asentamientos humanos, y articulan
los vinculos urbano-rurales con
mayor eficacia.

W
20% 36%

POBLACION POBLACION URBANA
MUNDIAL MUNDIAL

iili
1.423m

HABITANTES

656,8m 434,5m

CRECIMIENTO ENTRE CRECIMIENTO
(1995-2015) PROYECTADO (2015-2030)

(INCLUYEN LAS CIUDADES (INCLUYEN LAS CIUDADES
DE MENOS DE 300.000 DE MENOS DE 300.000

HABITANTES) HABITANTES)

AR
8.923

CIUDADES
INTERMEDIAS EN
EL MUNDO

" Naciones Unidas, «Cuenca Declaration for Habitat III.
Intermediary Cities: Urban Growth and Renewal» (Cuenca:
United Nations, noviembre de 2015), http://habitat3.cuenca.gob.
ec/archivos/declaration/HllI-DeclarationCuencaEN.pdf.
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LAS CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO, 2016

Fuente: CGLU - CIMES UNESCO

Ciudades intermedias

del mundo (2015)

® 0,5-1 millén: 545 ciudades @ﬁﬁ
® (,3-0,5 millones: 715 ciudades

* 0,1-0,3 millones: 2.571 ciudades 8&3?53

0,05-0,1 millones: 5.092 ciudades

Tabla 2 Poblacién estimada por tamafio de ciudad y regiones, 2015, 2030 (millones)
Fuente: ONU-DAES, 2015

CIUDADES INTERMEDIAS Y PEQUENAS

. . . 500.000 300.000
>10 millones 5 a 10 millones 1 a 5 millones 2500.000 < 300.000

2015 2030 2015 2030 2015 2030

MUNDO 47 730 307 434 847 1130 371 509 262 319 1.700  1.940
Eggé‘:fr‘fﬁa’{i‘:g“ 349 604 238 342 649 907 281 408 190 241 1270 1.500
Africa 43 101 25 74 106 160 40 83 34 42 223 309
Africa Subsahariana 25 77 20 60 88 139 31 67 26 34 169 244,
Asia 293 457 196 258 429 595 202 283 126 160 867  1.000
Europa 33 35 1 12 84 96 59 61 43 46 316 316
América Latinay el 70 103 32 25 125 163 40 o 32 A 2046 220
Caribe

América del Norte 31 33 43 54 88 105 29 38 24 26 80 83
Oceania 10 15 8 0.58 2 2 3 10 1

NB. Segun la fuente utilizada, las ciudades con menos de 300.000 habitantes incluyen también a ciudades de 50.000 habitantes o
menos. En una tabla similar de la introducciéon de este informe, sin embargo, los datos para ciudades de menos de 50.000 habitantes
son analizados por separado y sélo para el afo 2015.
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2.1

LAS CIUDADES
INTERMEDIAS EN EL
MUNDO

AFRICA

i N° DE CIUDADES INTERMEDIAS
&% 1.086

2,8, POBLACION [MILLONES)
MM 1748
36,8%

DE LA POBLACION URBANA DE LA REGION

15%

DEL TOTAL DE LA POBLACION DE LA REGION

@ 12,3%
DE LA POBLACION DE LAS

CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

En Africa, 1.086 ciudades intermedias
acogen a 174,8 millones de personas,
aproximadamente un 36,8% de la poblacién
urbana total del continente. Esta cifra es muy
parecida a la de personas que viven en las
56 metrépolis africanas (174,5 millones de
habitantes, un 36,7% de la poblacién urbana
total), pero superior a la de habitantes de
ciudades pequenas (1254 millones, 26,4%).
En las dltimas décadas, muchas ciudades
intermedias africanas han experimentado un
crecimiento demografico acelerado gracias al
desarrollo de nuevas actividades econdmicas
y servicios especializados. Este proceso
ha favorecido el surgimiento de clUsteres
regionales y corredores urbanos, que a menudo
estdn préximas a dreas metropolitanas o las
conectan entre si.

Sin embargo, al seguir los patrones de
desarrollo coloniales, los Estados africanos no

0

Las estrategias de los paises
africanos deberian considerar
que las ciudades intermedias
son el “eslabén perdido” o el
factor “invisible” del desarrollo
del continente

lograron modificar estas tendencias o incluso
siguieron favoreciendo la concentracién del
crecimiento en las capitales y las grandes
aglomeraciones vinculadas a las actividades de
exportacion, lo que impidié un desarrollo urbano
mas equilibrado, con redes integradas de ciudades
intermedias. Desde el punto de vista institucional,
como resultado de importantes reformas
democraticas y procesos de descentralizacion,
en la mayoria de los paises africanos hay
gobiernos locales electos por la ciudadania. No
obstante, la descentralizacion por lo general ha
sido incompleta y no ha permitido un verdadero
desarrollo auténomo de las administraciones
locales.

Las estrategias de los paises africanos
deberian considerar que las ciudades intermedias
son el “eslabdn débil” o el factor “invisible” del
desarrollo del continente y prepararlas para los
250 millones de nuevos habitantes que se espera
que absorban en los préximos veinte anos. El
papel de las ciudades intermedias puede ser
fundamental para asimilar una parte significativa
de la transicion urbana y demogréfica del
continente y reforzar su integracién econémica y
cohesion territorial. El inmenso potencial de un
sistema urbano mas equilibrado, con corredores
urbanos y clisteres de ciudades intermedias
litorales e interiores, podria ser determinante
para el desarrollo si las autoridades locales
dispusieran de las competencias necesarias para
hacer frente a sus déficits en infraestructuras,
en particular de servicios basicos y de transporte
regional e internacional.

ASIA-PACIFICO

. N° DE CIUDADES INTERMEDIAS
s 4222

2,2, POBLACION [MILLONES)
il 62,1
34,6%

DE LA POBLACION URBANA DE LA REGION

16%

DEL TOTAL DE LA POBLACION DE LA REGION

@ 45,1%
DE LA POBLACION DE LAS

CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

Los sistemas de ciudades de Asia son
mucho mas extensos, concentrados, diversos y
complejos que los de otros continentes. China, la
India, Indonesia y Filipinas estan entre los paises



mas poblados del mundo. También concentra
el mayor numero de ciudades intermedias
del mundo (4.177 ciudades con 635 millones
de habitantes), lo que representa el 45% de
la poblacion mundial que reside en ciudades
intermedias y el 34,6% de los habitantes urbanos
de la regién Asia-Pacifico. En el Pacifico, fuera
de Australia y de Nueva Zelanda, las ciudades
intermedias suelen tener un nimero reducido de
habitantes y una baja densidad de poblacién.

En la regidén Asia-Pacifico, la mayoria
de los paises se enfrentan a los efectos de la
réapida urbanizacién: desarrollo urbano con
fuertes desequilibrios espaciales, migracién
de las zonas rurales a las urbanas y aumento
de la concentracién urbana en las principales
aglomeraciones metropolitanas. Incluso en los
paises que no muestran niveles elevados de
urbanizaciéon se espera que este fendmeno se
amplie en las proximas décadas. Hay diferencias
importantes en la estructura de los sistemas
de ciudades de la region. Por ejemplo, China
ha desarrollado sistemas policéntricos en las
provincias mas pobladas de las zonas litorales,
mientras que en varias provincias interiores
hay sistemas monocéntricos. Los cllsteres de
ciudades intermedias y los corredores urbanos
son un fendmeno significativo reciente en Asia y,
en menor medida, en Australasia.

En las Ultimas décadas, varios paises de la
region han reforzado el papel de los gobiernos
locales en la gestion urbana, en particular
mediante la descentralizacién (como Indonesia
y Filipinas] o el aumento de su autonomia
administrativa y fiscal (como China y Vietnam).
Los paises desarrollados de la region también
han reforzado el papel de los gobiernos locales.
En otros paises, los gobiernos locales aun se
encuentran en fase embrionaria, o bien los
procesos de descentralizacion no han culminado
o incluso han retrocedido.

A pesar de su significativa contribucion al
desarrollo regional por parte de las ciudades
intermedias, las diferencias entre ellas y las
metrdpolis o megaldpolis siguen aumentando.
Esto afecta la capacidad de las ciudades
intermedias de contribuir a una distribuciéon
mas equitativa de la riqueza y de la produccion.
Al igual que las dreas metropolitanas, muchas
ciudades intermedias sufren las consecuencias
del cambio climatico, una mayor exposicion a
los desastres naturales y la degradacion del
medio ambiente, en especial en los Estados
archipelagicos e insulares del océano Pacifico.
Los principales retos a los que se enfrentan las
ciudades intermedias de Asia siguen siendo
la necesidad de mejorar la interconectividad
(carreteras, ferrocarriles, comunicaciones, etc.);
las carencias de gobernanza y de financiacién
local, asi como la ineficacia de las politicas
urbanas nacionales, en especial en cuanto a su
efectiva implementacion.

CIUDADES INTERMEDIAS.

N° DE CIUDADES INTERMEDIAS
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En Eurasia hay un total de 24 4areas
metropolitanas y 515 ciudades intermedias.
Casi un 49% de la poblacién vive en ciudades
intermedias, aunque existen diferencias
significativas entre los distintos paises de la
region. En la Federacién Rusa, Bielorrusia,
Kazajistan, Turkmenistan, Ucraniay Uzbekistan,
la poblacién urbana estd mejor distribuida entre
las grandes aglomeraciones y las ciudades
intermedias, mientras que en Armenia,
Azerbaiyan, Georgia, Kirguistan y Tayikistan la
poblacidn se concentra en las capitales (donde
viven entre el 35% y el 50% de los habitantes
urbanos).

La transicion econdémica posterior a los
acontecimientos de 1991 favorecid la concentracion
urbana, en especial en las grandes ciudades y
en las capitales. La mayoria de las capitales han
aumentado su peso demografico relativo, mientras
que muchas ciudades intermedias pequenas y
medianas de la regidn estan perdiendo poblacion
y experimentando una importante decadencia
economica. Las ciudades intermedias mas alejadas
y aisladas de las principales aglomeraciones sufren
este proceso de manera mas aguda y se enfrentan
al desafio adicional de perder a la mayor parte de
su poblacién joven que emigra a ciudades mas
prosperas. El envejecimiento de la poblacion y
la migracién de las zonas rurales a las urbanas
agravan esta disparidad.

En toda la region, reformas administrativas
insuficientes y procesos de descentralizacion
incompletos dejan a numerosas ciudades
intermedias con competencias mal delimitadas y
escasos recursos y capacidades para abordar los
problemas actuales. Las ciudades intermedias
han visto disminuida su capacidad para controlar
los procesos de desarrollo urbano, la planificacion
territorial a largo plazo y los recursos naturales.

No obstante, algunas ciudades intermedias
de Rusia, Kazajistan, Azerbaiyan y Turkmenistan
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Las ciudades intermedias

mas alejadas y aisladas de las
principales aglomeraciones
sufren este proceso de manera
mas aguda y se enfrentan al
desafio adicional de perder a
la mayor parte de su poblacién
joven que emigra a ciudades
mas prosperas

2 Observatorio en Red
de la Ordenacion del
Territorio Europeo
(ESPON], «European
Towns and Territorial

Cooperation», ESPON
Article (Luxembourg:
ESPON, 19 de mayo
de 2015).

se benefician de las nuevas tendencias
econémicas, en especial de la produccion vy
exportacion de petréleo, gas, minerales, metalesy
productos quimicos. Ademas, crecen los clisteres
de ciudades intermedias situados alrededor de
ciudades mas grandes con ventajas econémicas
especificas.

De hecho, las politicas de desarrollo en la
regién se han centrado, en las Ultimas décadas,
en las zonas de crecimiento econémico mMas
dindmicas alrededor de las areas metropolitanas
(Moscl y San Petersburgo en primer lugar),
invirtiendo en infraestructuras y en la fusién de
los asentamientos circundantes. Los paises de
Eurasia deben tener en cuenta a las ciudades
intermedias en sus planes  estratégicos
nacionales. Es preciso que dediquen mas atencién
al potencial de las ciudades intermedias para crear
empleo productivo, atraer inversiones y mejorar
sus vinculos internacionales, al incluirlas en los
corredores territoriales de desarrollo comercial y
econémico.

EUROPA

a5
.. '..
ifim

N° DE CIUDADES INTERMEDIAS
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POBLACION [MILLONES])
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Europa es una de las regiones del mundo
con mayor porcentaje de poblacién urbana en
ciudades intermedias (el 41,9%). En particular,
las ciudades intermedias de menos de
300.000 habitantes acogen a una cuarta parte
de la poblacion urbana total del continente,
mientras que el 22,6% de esa poblacién vive
en una metrépolis. El sistema urbano europeo
es un ejemplo de sistema policéntrico con
una gran cohesion territorial, alta densidad,
buenas conexiones territoriales e integracion
econémica y funcional. Sin embargo, Europa se
caracteriza por una gran diversidad espacial.
Los paises del centro de Europa poseen polos
urbanos de alta densidad, asi como un gran
nimero de ciudades pequenas y medianas,
que se extienden desde el sur de Inglaterra
hasta el norte y el nordeste de ltalia, pasando
por los paises del Benelux y el oeste de
Alemania, mientras que en otros paises hay
una sobrerrepresentacion de asentamientos
de menor tamano (Francia, Hungria, Irlanda,
Lituania, Luxemburgo, Noruega y Eslovaquial®.
Por otra parte, se calcula que un 40% de las
ciudades intermedias europeas de 200.000
habitantes o méas han perdido poblacién a causa
de cambios profundos en su especializacidn
econdémica (por ejemplo, la decadencia de los
sectores del acero, de la mineria y del metal
en Katowice, Polonia, y Timisoara, Rumanial.
La participacién de ciudades intermedias en
clusteresy corredores urbanos es un fenémeno
tradicional en Europa y ha recibido un fuerte
apoyo de la UE.

Las ciudades tienen una gran relevancia en
las politicas regionales y nacionales de Europa.
Por ejemplo, la presidencia holandesa del
Consejo de la Unidn Europea promovid, en mayo
de 2016, la adopcion del Pacto de Amsterdam.
Esta nueva agenda urbana influye actualmente
en el debate sobre las prioridades de desarrollo
de la UE, dentro del cual se contempla la
descentralizacion y el empoderamiento de las
ciudades y de sus gobiernos locales. Muchas
de las visiones estratégicas desarrolladas en
el d@mbito europeo giran en torno al papel de
las ciudades intermedias o de tamano medio.
La elevada proporcion de la poblacion europea
que vive en este tipo de asentamientos, su papel
en el desarrollo econémico, social y ambiental
y su contribuciéon al funcionamiento de las
aglomeraciones y &reas metropolitanas mas
extensas son principios fundamentales de las
politicas de largo plazo disefiadas por el pacto,
asi como en otros documentos claves sobre la
politica urbana europea.
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De las 961 ciudades intermedias de América
Latina y el Caribe, 657 (68,3%) se hallan en los
principales paises de la region (Brasil, México
y Argentina, pero también en Venezuela). No
obstante, la mayoria de los sistemas urbanos de
América Latina y del Caribe estan dominados
por  grandes  aglomeraciones  [sistemas
monocéntricos o bicéntricos), con la excepcién
de Brasil, Colombia, México y Venezuela, que
se caracterizan por sistemas urbanos mas
policéntricos, aunque en los tres primeros paises
hay una gran diferencia de tamano entre su ciudad
mas grande y la siguiente.

En la mayoria de los paises, la “transicion
democrética”iniciadaenladécadade 1980 propicié
de manera progresiva una descentralizacion
territorial administrativa y fiscal (con diferencias
significativas entre paises), reforzando el papel de
los gobiernos locales.

El crecimiento urbano de las ciudades
intermedias se ha producido a ritmos diferentes,
a pesar de que en la mayoria de los casos no han
contado con los recursos econdmicos y técnicos
adecuados. Estas carencias han propiciado
un crecimiento periurbano generalizado y la
creacion de nuevos asentamientos informales, lo
cual, en particular en las ciudades intermedias,
exige politicas publicas de gestion del suelo mas
eficaces e inversiones en servicios basicos para
combatir la dispersién y la fragmentacién urbana.
Muchos corredores urbanos de la region crecieron
articulandose en torno a ciudades intermedias de
distintos tamanos, principalmente a lo largo de la
costay, en menor medida, en corredores interiores
adaptados a la orografia andina. La mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe también han
elaborado programas que promueven la creacion
de clusteres que, en ocasiones, han trascendido la
escala regional.

CIUDADES INTERMEDIAS.

En los dUltimos anos, al tiempo que
reestructuraban sus sistemas econdmicos y
regionales, muchos paises han iniciado reformas
urbanas. Estd cada vez mas extendida la idea de
que, para conseguir un mejor equilibrio entre
el desarrollo econémico y el social, los paises
de América Latina deben mejorar la gestion
y el desarrollo de sus ciudades para hacerlas
mas competitivas. Sin embargo, pese a algunas
excepciones (como Colombia o Ecuador), las
politicas urbanas sectoriales nacionales se
han disenado principalmente para abordar los
problemas de las zonas urbanas mas extensasy
en general no encaran de manera especifica los
problemas que afectan a las ciudades intermedias
y los ayuntamientos de menor tamano. Para
muchas ciudades intermedias de América
Latina, la cooperacién con su hinterland y la
integracion regional son condiciones necesarias
para a mejorar sus oportunidades econémicas y
sociales, asi como para reducir las desigualdades
estructurales entre las zonas rurales y las
urbanas.
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DE LA POBLACION DE LAS
CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

En la region de Medio Oriente y Asia
Occidental hay 502 ciudades intermedias, en
las que vive el 38,5% de los 236 millones de
habitantes de ciudades de la regién. Los factores
que impulsan la urbanizacién en esta region estan
influidos por la inestabilidad politica, los recientes
conflictos y los distintos modelos econdmicos,
niveles de ingresos y recursos de la region. Por
ello, los sistemas de ciudades y los patrones
urbanos tienden a diferir significativamente entre
un pais y otro. Por ejemplo, el PIB per cépita de
la metrépolis de Doha (capital de Qatar) es de
mas de 93.000 délares al aho, mientras que el de
Palestina es de solo 2.900 délares y el de Gaza, aun
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inferior (876 délares]. Estas grandes diferencias
se traducen econdémicamente en un acusado
contraste en la calidad del espacio urbano y el
disefo de politicas urbanas.

En las economias urbanas méas avanzadas de
los paises del Golfo, la poblacidn se concentra en
metroépolis de primer nivel convertidas en centros
financieros mundiales. En cambio, economias
fragiles como las de Afganistan, Yemen o Irak se
enfrentan a problemas constantes incluso para
garantizar un nivel minimo de servicios basicos
para sus habitantes, asi como de gobernanza en
sus ciudades, en particular en los centros mas
pequenos situados lejos de las grandes areas
metropolitanas o cerca de zonas en conflicto.
Al mismo tiempo, las ciudades intermedias de
Jordania, el Libano y Turquia, sobre todo las mas
proximas a la frontera con Siria, han recibido
importantes flujos de personas refugiadas. En su
conjunto, los paises del Mashreq acogen al 50%
de los refugiados inscritos del mundo.

Pese a las situaciones (a menudo extremas)
por las que han pasado los paises de esta regién
y la fragmentacion histérica, cultural, social vy
econoémica de muchos de ellos, varios han realizado
importantes esfuerzos por desarrollar politicas
urbanas y/o promover la reconstruccion de las
ciudades, como sucedié en el Libano tras la guerra
civil, asi como en el Kurdistan iraqui. Las economias
emergentes, como Turquia e Iran, tienen dificultades
para modernizar las zonas urbanas y limitar los
procesos de periurbanizacién. No obstante, es
preciso un planeamiento urbano mas estratégico
y global —que tenga en cuenta a las ciudades y sus
zonas y economias circundantes- para promover un
crecimiento sostenible que mejore los ecosistemas
urbanosy rurales en vez de degradarlos.

N° DE CIUDADES INTERMEDIAS
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La region de América del Norte abarca Canada y
Estados Unidos (EE. UU.). Unicamente el 34% de
la poblacién urbana de la region vive en alguna de
sus 501 ciudades intermedias, 444 de las cuales
(el 88,6%) se hallan en EE. UU.

Ambos paises cuentan con corredores
metropolitanos consolidados y complejos con
un gran numero de ciudades intermedias, como
el corredor Nueva York-Washington D.C. o las
aglomeraciones litorales de las zonas de San
Francisco, Los Angeles o Seattle-Vancouver.
Ademds, un porcentaje significativo de su
poblacidn vive en ciudades intermedias interiores:
el sistema de los Grandes Lagos y las grandes
cuencas en torno al rio Mississippi y sus afluentes
acogen importantes concentraciones urbanas.
En Canada, las consecuencias de la distancia y el
aislamiento debido a las caracteristicas climaticas
y geograficas del pais son bastante mas evidentes
que en EE. UU. y tienen un gran impacto en las
ciudades intermedias de las provincias menos
pobladas.

En el sistema de ciudades intermedias de
América del Norte hay dos conjuntos distintos de
poblaciones. Uno abarca las ciudades prdsperas
y dindmicas; el otro, las que se encuentran en un
crisis y decadencia. Histéricamente, en especial
en EE. UU,, los sistemas de ciudades se describian
conforme al relato del Sun Belt ("cinturdn
soleado”) y el Rust Belt (“cinturén oxidado”).
Este discurso ofrecié una imagen fidedigna de la
economia estadounidense durante anos, pero la
reciente recesion econémica, tanto nacional como
internacional, ha transformado profundamente
el mapa productivo de estas zonas. La creacién
de clusteres regionales especializados ha sido
un elemento fundamental del nuevo mapa de la
productividad y el rendimiento econémico surgido
tras la crisis y el inicio de la recuperacién en
todo el pais. Las ciudades intermedias ubicadas
en clusteres con infraestructuras logisticas o
acceso privilegiado al comercio interregional o
internacional —por ejemplo, las zonas fronterizas
de Estados como California, Texas, Washington y
la region de los Grandes Lagos- registran mejores
resultados econémicos y de creacion de empleo.

Tradicionalmente, los Estados se han
centrado en la competitividad de las regiones
metropolitanas y las ciudades en desarrollo. Las
ciudades intermedias de las areas en decadencia
de América del Norte deberian innovar y adoptar
nuevas estrategias para volverse mas eficientes y
sostenibles, en especial reforzando las redes de
transporte, comunicaciéon y comercio, tanto las
que las unen entre si como las que las vinculan a
las grandes regiones metropolitanas.



LAS CIUDADES
INTERMEDIAS EN LOS
SISTEMAS DE CIUDADES
NACIONALES Y
MUNDIALES

Las funciones tradicionales, la ubicacion y el
ambito de influencia de las ciudades intermedias
se estdn redefiniendo funcionalmente en el
contexto de la evolucion observada en los sistemas
urbanos nacionales y mundiales. Las ciudades
intermedias se enfrentan en la actualidad a
desafios compartidos resultante de la polarizacién
creciente que se produce tanto entre las ciudades
intermedias y las dreas metropolitanas como entre
las ciudades intermedias. La internacionalizacion
de las finanzas, la creciente exposicidon de las
economias nacionales a la competencia globalizada
y las reformas estructurales, asi como los
cambios radicales en los sistemas de produccion
y la organizacion del comercio, han sometido a las
ciudades intermedias a presiones sin precedentes.

Su funcion tradicional como centros
regionales y proveedoras de servicios
administrativos y sociales, orientadas en torno
a las actividades econdmicas locales, se ve
debilitado. Las reformas de la gobernanza han
delegado responsabilidades en las autoridades
locales de muchas ciudades intermedias, a menudo
sin asignarles los recursos y las competencias
correspondientes. Aunque muchas de ellas han
desarrollado clisteres al servicio de las grandes
ciudades, o se han integrado en corredores
urbanos que, en ocasiones se extienden a ambos
lados de las fronteras entre paises, otras ciudades
intermedias -en particular las que se hallan fuera
o0 en la periferia de las regiones mas dindmicas-
estan estancadas o incluso en decadencia.

Una consecuencia inevitable de estas
tendencias macroeconémicas es que el capital
acelera el proceso de abandono de los sistemas
urbanos poco productivos en favor de los de alta
productividad*. Las ganancias se concentran en los
sistemas urbanos en crecimientoy en las regiones
de mayor dinamismo econdmico, mientras que las
ciudadesquesehanquedadoatrasestanperdiendo
peso y sufren de la depreciacién de sus activos
y la reduccion de las inversiones. Para afrontar
esta dualidad urbana es necesario diversificar
las politicas y las estrategias de inversion entre
las ciudades “centrales” y “no centrales” para
corregir los desequilibrios dentro de los paises
y las regiones. Los cambios de esta magnitud
han perturbado el equilibro econdmico y social
de muchos territorios de todo el mundo.
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Todaslasregioneshanexperimentadocambios
significativos en la estructura de sus sistemas
urbanos. Aunque la organizacién jerarquica siga
siendo la base estructural de los sistemas urbanos
nacionales, han surgido nuevas dindmicas que
los hacen mas variados y complejos. Existe una
nueva generacién de ciudades florecientes que
desafian el predominio de los antiguos sistemas
urbanos jerarquicos y desarrollan nuevos vinculos
funcionales y modelos dindmicos. No obstante,
en muchas regiones este proceso ha provocado
distorsiones y una desigualdad creciente en
cuanto a la concentracién espacial: las grandes
aglomeraciones impulsan el desarrollo urbano,
mientras que las ciudades intermedias estan
pasando por un proceso diferente y dual.

El surgimiento de clisteres de ciudades
intermedias, en particular alrededor de las
grandes aglomeraciones urbanas y de nuevos
polos urbanos, alimenta el desequilibro de los
sistemas nacionales de ciudades en casi todas las
regiones. Muchos de los problemas relacionados
con el desarrollo de las &reas metropolitanas han
terminado por extenderse a estos clisteres de
ciudades, con la diferencia de que los gobiernos
locales de estas zonas no pueden acceder a
los mismos recursos y capacidades que las
metropolis y tienen dificultades para asumir
la prestacion de servicios e infraestructuras.
La evolucion de estas ciudades intermedias
requerird politicas especificas para reforzar la
colaboracion y la complementariedad entre las
areas metropolitanas y las ciudades intermedias
y zonas rurales que las rodean, que actualmente
sufren grandes presiones urbanizadoras.

Los corredores de ciudades intermedias
proximos a los principales ejes de transporte
entre grandes ciudades crecen aceleradamente,
en especial cuando estan enlazados mediante
corredores internacionales. No obstante, sin
la planificacién y las infraestructuras que se
requieren, muchos de los corredores de las
regiones en desarrollo (por ejemplo, Africa
occidental) se enfrentan a problemas cada vez
mayores relacionados con la congestion, la
contaminacion, los accidentes y los obstaculos
al comercio (como las dificultades para cruzar
fronteras). Los gobiernos nacionales y las
instituciones regionales deberfan plantearse
potenciar el apoyo a los corredores emergentes
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y, cuando proceda, facilitar la cooperacion
transfronteriza entre las ciudades intermedias
para estimular su potencial de desarrollo.

Las crecientes diferencias socioeconémicas
entre las regiones metropolitanas, las ciudades
intermedias y las regiones rurales contribuyen
al aumento de las desigualdades, propician la
migraciéon a ciudades mas grandes y aceleran
la marginalizacién de personas vy territorios, una
situacién que no beneficia a ninguna de estas
areas. Puesto que las ciudades intermedias tienen
un impacto directo sobre los asentamientos
pequenos y las zonas rurales, su evolucién tiene
consecuencias mas amplias sobre las sociedades
y economias regionales, por lo que afectan a la
cohesion y la integracion territorial. Por lo tanto,
las ciudades intermedias son esenciales para
mantener el equilibrio econémico y social entre
las areas rurales y las metropolitanas, asi como
para fomentar el desarrollo regional.

El aumento de las desigualdades podria
producir una inestabilidad social grave vy
problemasambientales, a los que siempre estaran
mas expuestas las ciudades mas desfavorecidas.
Como ha destacado recientemente el debate
mundial en torno a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (0DS), la reduccién de la desigualdad es
uno de los mayores desafios emergentes del siglo
XXI. Los desequilibrios urbanos y regionales son
una manifestacién concreta de esta tendencia. En
los paises en desarrollo, las ciudades intermedias
a menudo han integrado asentamientos vy
actividades econdmicas informales y tienen
dificultades para gestionar el crecimiento de una
manera eficaz, y que les permita ofrecer servicios
basicos y oportunidades. Estos fenémenos
son particularmente pronunciados en Africa
subsahariana y en el sur de Asia, que seran las
zonas receptoras de los flujos urbanizadores
mas intensos y, al mismo tiempo, son las que
tienen los gobiernos locales menos capacitados
para gestionarlos. La planificacién preventiva, la
mejora de la gestion del sueloy de la prestacion de
servicios basicos seran instrumentos claves para
reforzar las capacidades de los gobiernos locales,
facilitar la integracién de los nuevos habitantes

en las ciudades intermedias y “utilizar” estas
ciudades como amortiguadores de la migracién
de las zonas rurales a las metropolitanas.

CONSTRUIR LA AGENDA
DE LAS CIUDADES
INTERMEDIAS: VENTAJAS
Y PERSPECTIVAS

A la luz de lo anterior, las ciudades
intermedias pueden aprovechar las ventajas de
su proximidad y escala humana para mejorar
su resiliencia a los choques externos, reforzar
su tejido social y movilizar las capacidades y
potencialidades locales. La escala humana
proporciona un sentimiento de identidad,
sentido de pertenencia y relaciones estrechas
facilitadas por el conocimiento y la voluntad de
las comunidades de colaborar para construir un
entorno mas préspero.

Muchas ciudades intermedias han
sido capaces de capitalizar con éxito su
tamano, papel y ubicacion y han conseguido
reforzar su vinculacion con su hinterland.
Han desarrollado circuitos econdémicos mas
cortos y eficientes, apoyado a los mercados
y a la produccién locales, y han mejorado la
cooperacién intermunicipal para la prestacion
de servicios e infraestructuras. Han iniciado la
transicion hacia un modelo de produccién de
bienes y servicios basados en el conocimiento
y la tecnologia, y se han convertido en centros
culturales con un fuerte atractivo turistico.

Las relaciones econdmicas, sociales
y culturales propiciadas por la proximidad
urbana y la escala humana constituyen una
fuente potencial de ventaja competitiva para
las ciudades intermedias, incluso en un mundo
que cambia aceleradamente y estd cada vez
mas globalizado y conectado. La calidad de
vida de una ciudad se puede medir por la
satisfaccion de su ciudadania con los factores
econdmicos, sociales, culturales, ambientales
y/o institucionales que afectan a su vida
cotidiana. La proximidad de los servicios es uno
de los indicadores mas caracteristicos de las
ciudades intermedias. Si se utilizan mediciones
internacionales de la calidad de vida, ciudades
intermedias como  Gotemburgo  (Suecial,
Trondheim (Noruega), Winnipeg (Canadd) y
Aberdeen (Reino Unido) pueden competir con
las grandes &reas metropolitanas mundiales®.



En Aalborg (Dinamarca), el nivel de satisfaccién
de su ciudadania es del 99%¢. Del mismo modo,
muchas ciudades intermedias se han convertido
en lideres en innovaciéon. Es el caso de
Raleigh-Durham (EE. UU.), Leipzig y Karlsruhe
(Alemania), Bilbao (Espafia), Edimburgoy Bristol
(Reino Unido) o Toulouse (Francia), entre otras’.
Ello ha supuesto, en muchos casos, el apoyo de
politicas nacionales y regionales.

Dicho esto, no todas las ciudades intermedias
son igual de eficaces. El reto al que a menudo se
enfrentan los gobiernos locales y los habitantes
de las ciudades intermedias es el de convertir sus
ventajas en politicas de desarrollo econdmico,
sociedades inclusivas, un entorno de calidad y
acogedor, y ciudades creativas y habitables. Las
ciudades intermedias también tienen que superar
los problemas que conlleva la creacién de una
“masa critica” para hacer asequible y accesible el
desarrollo econdémico y social local. No obstante,
no hay soluciones sencillas e inmediatas para
estos problemas, ni recetas para que las ciudades
intermedias se vuelvan mas inclusivas, dindmicas
y sostenibles de la noche a la mafana; solo existen
varias estrategias que las ciudades intermedias
pueden utilizar y convertir en oportunidades.

Las ciudades intermedias que crecen
répidamente en las regiones en desarrollo
necesitan priorizar enfoques de planeamiento
urbano flexibles e integrales, mejorar la gestion
del uso del suelo, la reforma de los sistemas de
gobernanza urbana, la gestion financiera y la
mejora del acceso a la tenencia del suelo, a los
servicios basicos y a un nivel de vida digno para
todas las personas, basado en los principios de
los derechos humanos.

Las ciudades intermedias que atraviesan
reformas estructurales en el marco de la recesion
econdmica deberian, ciertamente, priorizar la
formacién para adultos (reciclaje profesional vy
adquisicién de nuevas competencias), fomentar
un solido liderazgo (politico y empresarial),
la participacién de las comunidades locales vy
promover diferentes formas de la economia
colaborativa, asi como acoger con entusiasmo la
innovacién y las nuevas tecnologias. En este marco,
son necesarias politicas especificas para atraer y
retener a las personas jovenes en particular.

Las ciudades intermedias deben buscar
modelosde desarrollo mas colaborativosy, para
ello, reforzar su colaboracidn con otras ciudades,
con los actores locales y con su hinterland, tejer
alianzas con el sector privadoy las comunidades
para fomentar el crecimiento enddgeno;
aprovechar sus propios activos y fortalecer las
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identidades locales y las capacidades sociales.
La gobernanza participativa; la planificacion
urbana estratégica; las politicas territoriales,
econdmicas y sociales integrales; los proyectos
compartidos, iniciativas econdmicas, politicas
sociales inclusivas y la igualdad de género son
ejemplos de actuaciones que podrian conducir
a poner los cimientos de los modelos de
desarrollo colaborativos.

Las ciudades intermedias deben crear
una cultura de la cooperacién -y no de la
competencia- con su hinterland y con las
poblaciones pequenas y zonas rurales que
las rodean, asi como promover la integracion
econémica y la puesta en comun de activos,
servicios e infraestructuras adaptados a las
demandas de toda la region.

Para muchas ciudades intermedias, el
reto reside en funcionar a la vez en su propia
escala y en un entorno econémico cada vez
mas globalizado y competitivo. Las economias
de las ciudades intermedias deben volverse
méas “glocalizadas”, es decir, deben adaptar
la industria, los sistemas de produccién vy
el comercio locales a las demandas de los
mercados nacionales y mundiales, asi como
buscar mas complementariedades y sinergias
con las areas metropolitanas.

La experiencia demuestra que, cuando
las ciudades intermedias disponen de las
competencias y capacidades adecuadas, los
dirigentes locales pueden movilizar a sus
comunidades, aprovechar las oportunidades para
fomentar la innovacion y potenciar el desarrollo
local. Las politicas de descentralizacion efectivas,
acompanadas de una adecuada fiscalidad local y
de politicas de capacitacion son fundamentales
para los gobiernos locales se empoderen y
asuman una mayor responsabilidad en el
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desarrollo de ciudades intermedias sostenibles.
También es necesario un entorno local que
propicie y estimule la participacion de las
comunidades locales, del sector privado, junto
a las ONGs, los académicos y la sociedad civil
en su conjunto. Mas alléd de los marcos legales y
mecanismos formales, las autoridades locales
deberian fomentar la organizacién auténoma de
la sociedad civil, facilitdndole espacios adecuados
y condiciones transparentes para su implicacion
efectiva en la toma de decisiones.

Las ciudades intermedias situadas en zonas
litorales y regiones insulares, como por ejemplo
en la regién Asia-Pacifico, son particularmente
vulnerables a las amenazas medioambientales.
La movilizacidon de las ciudades intermedias,
en tanto que grupo mas numeroso de ciudades,
sera decisivas para la transicidén hacia un modelo
medioambiental mas sostenible y hacia una
economia con bajas emisiones de carbono.
Gracias a una gestion urbana de proximidad, las
ciudades intermedias pueden generar modelos
urbanos y patrones de produccion y de consumo
que ayuden a reducir las emisiones de CO, y a
mejorar la utilizacion de los recursos naturales,
contribuyendo al cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS)y de los compromisos
adquiridos en la COP21.

Resulta dificil prever los futuros escenarios
y oportunidades para las ciudades intermedias.
No obstante, los cambios en los modelos de
producciény consumo, asi como de la organizacion
social y de los mercados aportan razones para el
optimismo. La “tercera” revolucion industrial,
basada en las nuevas tecnologias digitales que
relativizan las economias de escala, podria reducir
la “tirania” de la produccién en serie y premiar

a las economias y sociedades que se apoyen en
la proximidad y en las necesidades humanas
en lugar de los productos estandarizados y el
consumo de masas. La expansion del sector
servicios, incluidos los servicios directos al
consumidor, y la creciente integracion de las
distintas fases del ciclo productivo (fabricacién,
uso y mantenimiento] estédn generando nuevas
oportunidades de mercado para ciertas labores
que se podrian desempefnar mejor en el ambito
local, o bien que tradicionalmente de desarrollaron
en un entorno doméstico (por ejemplo, el cuidado
de personas ancianas o de nifos pequenos). El
ritmo y la escala de los cambios abren nuevas
oportunidades para nuestras sociedades que
estdn en permanente transformacién. Las
ciudades intermedias podrian recoger sin duda
los frutos de estos cambios, pero tendran que
estar preparadas para ellos.

Aprovechando la proximidad y su “escala
humana”, las autoridades locales deberian tomar
medidas para crear oportunidades y garantizar la
igualdad de derechos (en especial para las mujeres
y las personas jovenes) y afrontar problemas
sociales como la presidn sobre el sueloy la vivienda,
el acceso a los servicios publicos, el aumento de
la informalidad y la fragilidad del medio ambiente.
Los planesy presupuestos participativos requieren
que la poblacion tenga acceso a espacios de
participacion, esté informada y pueda seguir y
evaluar estos procesos. El empoderamiento de la
participacion ciudadana en la toma de decisiones
en el &mbito local se ha vuelto imprescindible para
una gobernanza local mas justa, eficaz y reactiva.
Las autoridades locales deben tener en cuenta el
enfoque del “derecho a la ciudad” para orientar
las politicas locales y transformar las ciudades
intermedias en lugares mas inclusivos, dindmicos
y agradables para vivir.



CIUDADES INTERMEDIAS.

RECOMENDACIONES PARA LA AGENDA
DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS

Como grupo de centros urbanos mas
numeroso en el mundo, las ciudades intermedias, si cuentan con un liderazgo visionario y de un
apoyo institucional adecuado, pueden ser los motores de la democracia local y de la cohesién social,
favoreciendo la cooperacién entre territorios e integrando los cuatro grandes pilares del desarrollo
sostenible (social, econdémico, ambiental y cultural).

El
fortalecimiento del papel de las ciudades intermedias como polos del desarrollo regional contribuye
a reequilibrar la creciente polarizacion de los sistemas urbanos y a reducir las desigualdades entre
los territorios. Se necesitan mecanismos de gobernanza multi-nivel, que se apoyen en el didlogo y la
colaboracién para impulsar politicas urbanas mas justas y eficaces. Estas politicas deben apoyarse
en mecanismos de financiacién transparentes y previsibles, que favorezcan la redistribucién o
compensacion para evitar los riesgos de marginalizacion de ciudades o territorios. Los gobiernos
nacionalesy regionales deberian garantizar la participacion de las ciudades intermedias en la definicién
e implementacién de las politicas urbanas nacionales..

paralo cualdebenser
dotadas de los poderes, recursos, y capacidades que se correspondan con sus responsabilidades.
Una financiacién adecuada es esencial para que los gobiernos locales puedan disponer de los
instrumentos y capacidades que les permitan impulsar el desarrollo sostenible. Las ciudades
intermedias pueden gestionar recursos financieros, humanos y sociales, adaptando las
decisiones a las necesidades de los ciudadanos y actores econdmicos. A través de mecanismos
transparentes y un marco legal apropiado, su cercania con las comunidades puede facilitar
una democracia participativa, con una involucracién concreta de los actores (comunidades,
empresas, organizaciones de la sociedad civil, etc.) en las estrategias de desarrollo local.

para controlar la expansién urbana y reducir la huella ambiental de la ciudad.
Esto debe ser una prioridad en los paises en desarrollo que se enfrentaran a un rapido crecimiento
urbano en las préximas décadas, fundamentalmente para evitar una peri-urbanizacién descontrolada
y la multiplicacion de asentamientos precarios, en particular en zonas de riesgo.

proyectandose como centros de
innovacidn, intermediacion, provision de servicios, con patrimonios histéricos y riquezas culturales, y
prosperidad; reafirmarse ante los gobiernos nacionales como interlocutores capaces y ambiciosos.

-por ejemplo entre las ciudades intermedias
y sus territorios circundantes (hinterland)- y fortalecer la cooperacién inter-municipal para fomentar
mayores economias de escala que permitan mejorar las infraestructurasy servicios publicos, facilitar
el flujo de bienes y personas dentro de la regién, y mejorar la gestion de los recursos naturales. Las
ciudades intermedias deben dar respuestas a los problemas que plantea la existencia de poblacion
flotante, la distribucién desigual de los recursos y responsabilidades dentro del mismo territorio, y
el aislamiento administrativo de algunos ayuntamientos, reforzando la cooperacion entre gobiernos
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locales y su incidencia politica ante los gobiernos nacionales. Se necesitan crear el marco legal
y las herramientas adecuadas para que las ciudades intermedias puedan aunar y compartir sus
estrategias de planificacion urbana y territorial, sus capacidades y recursos.

El objetivo debe ser potenciar la economia y las
dindmicas regionales de las ciudades intermedias a través de la innovacidn, de la movilizacion de
las capacidades locales, por ejemplo, gracias a la promocién de “circuitos econémicos cortos”, y de
economias locales colaborativas y sociales. Las ciudades intermedias y los gobiernos nacionales
deben aprovechar los clisteres productivos emergentes y los corredores econémicos regionales
y transfronterizos para reforzar el papel de las ciudades intermedias en las economias nacional y
global. Las nuevas tecnologias, las Smart Cities, y la interconectividad pueden contribuir a modelar
el futuro de las ciudades intermedias, y a transformarlas en actores importantes a nivel global y en
factores de innovacién dentro de las economias nacionales.

Las
ciudadesintermedias, a pesarde sus recursos limitados, tienen que afrontar presiones significativas
en sus politicas de vivienda y de regulacién del derecho al suelo, en la promocién de la igualdad
de género, responder a las necesidades del envejecimiento de la poblacién y en la creacién de
oportunidades para los jovenes. Politicas sociales adecuadas pueden mejorar el potencial de
las ciudades intermedias como “amortiguadores” de los flujos migratorios entre areas rurales
y ciudades metropolitanas, especialmente en los paises en desarrollo. Estas politicas deberian
incluir la busqueda de recursos y herramientas adecuadas para afrontar aquellos problemas
estructurales o endémicos que suelen afectar las comunidades méas pobres y las economias
menos desarrolladas, como la malnutricion, las epidemias, la exposicién al VIH, la pobreza vy la
discriminacion, y a los que las ciudades intermedias suelen ser alin méas vulnerables.

, y la amenaza de desastres naturales. Por ser el
conjunto de asentamientos urbanos mas numeroso en el mundo, y gozar al mismo tiempo de
una ventaja comparativa por su tamano y proximidad con los territorios que las circundan, las
ciudades intermedias pueden contribuir a acelerar la transicién de economias dependientes de
combustibles fdsiles hacia un modelo econdmico mas “verde”. Muchas ciudades intermedias, a
pesar de tener menos recursos y capacidades que las areas metropolitanas, afrontan con mas
frecuencia desastres naturales y fendmenos climaticos sin precedentes. Por ello es necesario
cooperar para compartir los recursos y conocimientos necesarios para disefar estrategias de
adaptaciony mitigacion mas practicasy asequibles. Deben asimismo sensibilizar a las instituciones
nacionalesy globales para reconozcan y apoyen una mayor resiliencia de las ciudades intermedias
sobre todo en las regiones con mayor exposicion a los riesgos derivados del cambio climético.

por
ser esencial para la creacion de una ciudadania, para la inclusiény la cohabitacién social. Es asimismo
una oportunidad para reforzar el atractivo socio-econémico de las ciudades intermedias. Estas deben
reforzary aprovechar su identidad y su legado histérico-cultural, protegiendo su riqueza arquitecténica
e histérica, y promover la creatividad invirtiendo en politicas culturales. Los gobiernos nacionales deben
integrar la dimensidén cultural de sus ciudades en sus politicas de desarrollo sostenible.

para garantizar el respeto de los derechos humanos
a nivel local, enfatizando sus vinculos con las politicas de inclusién social, con la igualdad de
género, con el empoderamiento de la sociedad civil, con la participacion politica activa, la defensa
de la provision de servicios basicos de calidad, de espacios publicos accesibles, el fomento de
una economia inclusiva, la sostenibilidad ambiental y la proteccién de los bienes comunes, para
las generaciones presentes y futuras.
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Las regiones, ciudades pequenas y los
municipios rurales no son en absoluto unidades
territoriales homogéneas. Este grupo presenta una
gran heterogeneidad en varios aspectos: incluye
territorios que se caracterizan por diferentes
grados de dependencia respecto a actividades
agricolas, industriales o de servicios y engloba
zonas urbanas y rurales -asi como territorios que
no se pueden clasificar facilmente mediante la
dicotomia urbano-rural. Ademas, se caracterizan
por una gran heterogeneidad en lo que respecta
a las estructuras politicas y administrativas en
funcion de cada pais.

No existe una definicion universalmente
aceptada de ciudad pequena. Los patrones
demograficos y urbanos en el mundo son tan
variados que la definicion depende conside-
rablemente del contexto y es muy imprecisa a
ambos extremos de su categorizacion -esto es, la
poblacion maximay minima para que una poblacion
sea considerada “pequena”.

En 2015, 3.350 millones de personas (45,9% de
la poblacion mundial) vivia en zonas rurales y 896,9
millones (12,3% de la poblacion mundial, 22,7% de
la poblacion urbana mundial) en “asentamientos”
humanos pequerios (ciudades pequefias y pueblos).
Mientras se espera que, hacia 2030, la poblacion
rural disminuya en cifras absolutas y relativas
(-718 millones de habitantes y 40% de la poblacion
mundial total), el nimero de habitantes de las
ciudades pequenas continuara creciendo a un ritmo
moderado.

Las otras entidades territoriales analizadas
en este capitulo, las regiones, también pueden
variar considerablemente de tamano dependiendo

Dependiendo de la legislacion y del
contexto nacional, asentamientos con
unos cuantos centenares de habitantes
pueden ser definidos como centros
“urbanos”. En el presente informe

se consideran ciudades pequenas
cualquier centro urbano con menos de
50.000 habitantes, a la vez que acepta
la insuficiencia de una definicién que
se centra Unicamente en el tamafo
demografico de estos asentamientos’.
Las regiones en el mundo se definen
mas adecuadamente como un nivel de
gobierno intermedio entre el gobierno
nacional y los gobiernos locales. Ademas,
se caracterizan por una creciente
capacidad para implementar politicas
autonomas y por prestar bienesy
servicios publicos.

& o
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del contexto institucional y geografico, ya que
su poblacion puede oscilar entre unos cuantos
miles (por ejemplo, las islas Aland, en Finlandia)
y decenas de millones (por ejemplo, algunas
provincias de China y algunos estados de la India).

El Observatorio en Red de la Ordenacion del Territorio Europeo
[ESPONJ, por ejemplo, contempla tres perspectivas principales que
permiten conceptualizar las “poblaciones pequefias” dentro de la
realidad de los sistemas urbanos y demograficos: una perspectiva
morfoldgica, una perspectiva administrativa y una perspectiva
funcional.
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PEQUENAS CIUDADES, TERRITORIOS Y POBLACION RURAL

Fuente: CGLU, ONU-DAES
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Fotografia de Ivan Ivankovic - Dubrovnik (Croacia).
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El bienestar socioeconémico de una
parte importante de los habitantes del planeta
—-incluyendo a los de los asentamientos
urbanos- estad estrechamente relacionado con
la viabilidad, la sostenibilidad y el dinamismo
de estos territorios. Superar la rigida dicotomia
urbano-rural es una condicién previa para

©

Estos niveles de gobierno
tienen el potencial para hacer
aportaciones significativas al
desarrollo socioeconémico, a
la sostenibilidad ambiental, a
la inclusion social, al bienestar,
a la reduccion de la pobreza y
a la proteccion de los recursos
naturales

\'.

2 Declaracién de Toluca para Habitat Ill - América Latina y el Caribe (Toluca, 18-20 de abril de
2016): “Incorporar en los esquemas de planeacién del desarrollo un enfoque de gestion integral
y sostenible del territorio, promoviendo el crecimiento equitativo de las regiones y reforzando
vinculos entre las areas urbanas, periurbanas y rurales, con el fin de establecer relaciones
productivas y armdnicas entre los distintos &mbitos.”

% Paul Smoke, «Decentralisation in Africa: Goals, Dimensions, Myths and Challenges»,
Public Administration and Development 23, no 1 (febrero de 2003): 7-16; Andy Pike, Andres
Rodriguez-Pose, y John Tomaney, Local and Regional Development [Abingdon, Oxon: Taylor
& Francis, 2006}, 3; CGLU, La descentralizacion y la democracia local en el mundo, GOLD

I (Barcelona: CGLU, 2009); CGLU, El financiamiento de los gobiernos locales: los desafios
del siglo 21, GOLD 2 (Bruxelles, Bruylant, 2011); Andrés Rodriguez-Pose, «Economists as
Geographers and Geographers as Something Else: On the Changing Conception of Distance
in Geography and Economics», Journal of Economic Geography 11, no 2 [1 de marzo de 2011):
347-56; Fabrizio Barca, Philip McCann, y Andrés Rodriguez-Pose, «The Case for Regional
Development Intervention: Place-Based versus Place-Neutral Approaches», Journal of
Regional Science 52, n.o 1 (febrero de 2012): 134-52.

“Andrea Ascani, Riccardo Crescenzi, y Simona lammarino, «Regional Economic Development:
a review», SEARCH Working Paper (Sharing KnowledgE Assets: InteRregionally Cohesive
NeigHborhoods (SEARCH) Project, enero de 2012), 4, http://www.ub.edu/searchproject/wp-
content/uploads/2012/02/WP-1.3.pdf.

% Ascani, Crescenzi, y lammarino, «Regional Economic Development».

cumplir con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (0DS) y la Nueva Agenda Urbana. Tal
como se reconocid en el proceso de preparacion
de Habitat Ill, muchos de los objetivos claves de
la Nueva Agenda Urbana exigen, de hecho, un
enfoque territorial mas amplio?. La implicacién
de las regiones, las pequenas ciudades vy
los municipios rurales es, por consiguiente,
exactamente igual de decisiva que la de las areas
metropolitanasy las ciudades intermedias, para
consolidar la colaboracién e integrar el continuo
urbano-rural.

Con las competencias necesarias, en un
marco institucional adecuado y con el debido
apoyo politico, estos niveles de gobierno
tienen el potencial para hacer aportaciones
significativas al desarrollo socioecondmico, a la
sostenibilidad ambiental, a la inclusion social,
al bienestar, a la reduccion de la pobreza y a
la proteccidén de los recursos naturales, tanto
a nivel local como a niveles de gobernanza
mas amplios. Estos elementos sugieren que
las regiones, las ciudades pequenas y los
municipios rurales merecen una atencidn
considerablemente mayor que la recibida hasta
el momento y deberian ocupar una posicion
mas destacada en las agendas de desarrollo
econémico, social y ambiental de los paises
desarrollados y en desarrollo.

De hecho, un marco de gobernanza
multinivel mas colaborativo y estrategias
regionales mas integradas pueden desbloquear
el potencial local y fomentar un desarrollo
urbano vy territorial méas equilibrado. Dichas
estrategias deberian promoverse mediante un
enfoque territorial del desarrollo, impulsando
actuaciones insertadas en el territorio (esto es,
estimular el crecimiento enddgeno), situando
los valores humanos en el centro de la agenda
local y movilizando los recursos locales.

Durante las ultimas décadas, las unidades
territoriales sub-nacionales han adquirido una
mayor relevancia en las politicas de desarrollo,
en parte como consecuencia de los procesos de
globalizacién que han acentuado y galvanizado
su centralidad®>. La emergencia de una
economia mundial cada vez méas competitiva
e intensiva en conocimiento, por un lado, y la
escala territorial en la cual los procesos de
crecimiento, desarrollo y cambio toman forma,
por otro lado, suponen que “la globalizacién esté
incrementando gradualmente la importancia
de los procesos regionales y el papel que los
actores locales desempenan en la configuracion
de las trayectorias de desarrollo™. Al fin y al
cabo, los procesos de crecimiento y cambio
socioeconémicos no solo se han difundido
hacia los niveles sub-nacionales, estos en
realidad han sido catalizados por una variedad
de factores locales, cada uno condicionado por
las caracteristicas y estructuras Unicas de la
localidad en la que tiene lugar®.



3.1

GOBERNANZA REGIONAL

Las regiones son el espacio politico en que
se insertan las ciudadesy los sistemas urbanos.
Gestionan territorios que se caracterizan por la
interaccion constante de lo rural y lo urbano,
y pueden garantizar una interdependencia
sostenible entre ellos. En otras palabras, los
gobiernos regionales son fundamentales para
promover el desarrollo sostenible y potenciar la
cohesion territorial.

En los ultimos afos se ha hecho mayor
hincapié en la creciente relevancia de las
regiones, como consecuencia del desarrollo
de un “nuevo federalismo” y de los procesos
de “regionalizaciéon” en el marco de la
descentralizacion. Los estados federados
(provincias o Lénder] de paises federales y las
regiones (departamentos o condados) de paises
unitarios han recibido responsabilidades cada
vez mas importantes para la promocion del
desarrollo econémico, social y ambiental en sus
respectivos territorios®. No obstante, el nuevo
federalismo, la regionalizacién y la emergencia
de gobiernos intermedios son fenémenos cuya
manifestacién es muy variada en los diferentes
paises del mundo. La naturaleza y el alcance de
las competencias transferidas difieren mucho
de un pais a otro e incluso dentro de los paises
mismos, en los casos en que la descentralizacion
se ha implementado de forma asimétrica.

La siguiente descripcion esquematica de
las regiones es fruto de un anélisis continental
realizado a partir de distintos indicadores.
El federalismo y el regionalismo han tenido
una gran importancia desde hace mucho
tiempo en América -salvo en ciertas partes de
Centroamérica. Europa estd experimentando
una diversificacion significativa en la naturaleza
de susunidades regionales debido a la influencia
de la Union Europea y a los cambios que ha
supuesto el incremento de sus miembros, entre
los que figuran actualmente Estados unitarios,
algunos con procesos de descentralizacién
recientes. En Asia y el Pacifico la situacion
ha cambiado notablemente, en gran medida
gracias a los avances alcanzados en China,
Indonesia y Filipinas. Al otro lado del continuo,
salvo excepciones contadas y dispersas
(Nigeria, Rusia, Sudéfricay, mas recientemente,
Marruecos), Africa, Eurasia y la region de
Oriente Medio y Asia Occidental presentan un
nivel general de regionalizacion més débil.

Pese a que los cambios observados en los
Ultimos afios han reafirmado la importancia del
nivel regional como unidad territorial, econdmicay
social, la regionalizacion y la descentralizacion de
los recursos no ha ido a la par de la descentrali-
zacion de las responsabilidades. Existe una
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La regionalizacion y la
descentralizacién de los
recursos no ha ido a la par

de la descentralizacion de las
responsabilidades. Existe una
marcada diferencia entre los
Estados federales y los Estados
unitarios en términos de
autonomia fiscal y relevancia de
los gobiernos sub-nacionales
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marcadadiferenciaentre los Estados federalesylos
Estados unitarios en términos de autonomia fiscal
y relevancia de los gobiernos sub-nacionales. En
2013, los gobiernos sub-nacionales de los Estados
federales recabaron -de media- el 49,8% de los
ingresos publicos (16,9% del PIB) y asumieron el
47,7% de los gastos publicos (17,6% del PIB). En
los Estados unitarios, estas cifras bajan al 19,6%
en lo relativo a los ingresos y al 18,6% en cuanto
a los gastos, lo que corresponde al 7,1% vy al 7,.3%
del PIB nacional, respectivamente’. Sin embargo,
los ingresos y los gastos de los gobiernos sub-
nacionales también pueden ser significativos en
Estados unitarios (como China, Vietnam, paises
de Europa septentrional, Japdn, Perd, Corea del
Sur e Indonesia).

Entre las conclusiones que se pueden
extraerdeeste proceso,eldocumentosenalaque
mientras que la regionalizacién ha progresado
de manera significativa, las condiciones
especificas de su implementacion -y, en
particular, las capacidades y la disponibilidad
de recursos financieros- limitan en muchos
paises la fuerza y la eficacia de las autoridades
regionales para poder cumplir con su mandato.
Por lo tanto, para aprovechar el potencial
de los gobiernos regionales se requiere un

¢ Los Estados federales poseen un doble orden constitucional, con una jurisdiccién
central (federal) por un lado, y varias jurisdicciones territoriales (federadas) por

otro lado. Cada estado federado es inherentemente auténomo y en general puede
determinar su régimen (constitucién) interna, su organizacién politica y administrativa
[poderes ejecutivo, legislativo y judicial propios). Sin embargo, estas unidades se
someten a la constitucion federal, que determina la organizacién general de todo el
Estado federal. Los Estados unitarios poseen un solo orden constitucional que se
aplica a toda la poblacién. Esto implica la existencia de un solo poder legislativo, cuyas
decisiones son aplicables en la totalidad del territorio del Estado; un solo poder judicial
con jurisdiccién nacional; un solo poder ejecutivo cuyo mandato va del ejecutivo central
les decir, la presidencia y los ministros) a todas las dimensiones de la administracién
territorial y abarca toda la organizacion politica. El gobierno central puede delegar

o transferir competencias a unidades institucionales de gobierno local mediante la

descentralizacion.

"Datos extraidos del Observatorio Mundial de las Finanzas Locales, desarrollado
conjuntamente por CGLU y la OCDE. Se puede acceder libremente a la base de datos
en linea del observatorio en la siguiente direccion: http://www.uclg-localfinance.org/

observatory.
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La gobernanza multinivel
implica un diadlogo, una
negociacion y un compromiso
constante y, por lo tanto,

una dependencia mutua en

la medida que la formulacién
de las politicas necesita de la
implicacién de los distintos
niveles

entorno legal e institucional favorable, con
una vision clara de las responsabilidades y las
competencias de cada nivel de gobierno sub-
nacional, ademas de una descentralizacion
fiscal efectiva.

Al mismo tiempo, en contextos descen-
tralizados, los conflictos y el solapamiento de
politicas son inevitables. En consecuencia, un
cambio en la relacidn entre los distintos niveles
de gobierno para crear mecanismos de dialogo
multinivel, de concertacion, son determinantes
para mejorar la coordinacién, ayudar a regular
las responsabilidades de cada nivel, compensar
las diferencias y salvar las asimetrias entre
las distintas instituciones que obstaculizan
la implementacién efectiva de politicas
publicas. Un marco adecuado de gobernanza
multinivel deberia garantizar procesos de
descentralizacidén que sean mas eficientes -esto
es, que las responsabilidades transferidas a los
gobiernos sub-nacionales se correspondan con
los poderes y los recursos asignados- y que
las politicas de descentralizacidn potencien de
manera equilibrada los poderes de todos los
actores del espectro territorial de un pais.

La gobernanza multinivel implica un
didlogo, una negociacion y un compromiso
constante y, por lo tanto, una dependencia
mutua en la medida que la formulacion de
las politicas necesita de la implicacion de los
distintos niveles. Varios paises ya han estado
desarrollando vy utilizando un conjunto de
mecanismos de gobernanza multinivel para
superar las diferencias que existen entre los
distintos niveles de gobierno (por ejemplo,
disminuir las brechas en la definicién de
politicas y objetivos, en la planificacion vy
la programacion, en la financiacién, en las
capacidades de la administracion, en la
informacién y rendicion de cuentas) para
incrementar la coherencia de los sistemas de
formulacién de politicas multinivel. Dichos
mecanismos pueden ser “vinculantes”, como
los mecanismos legales (esto es, contratos entre

el gobierno central y los gobiernos regionales),
y “flexibles”, para facilitar la participacion
de los distintos niveles de gobierno en todas
las etapas de la formulacion de politicas. La
coordinacién horizontal a nivel nacional (entre
ministros y organismos del gobierno central] y
entre los gobiernos regionales y locales resulta
igualmente fundamental.

La cooperacion horizontal entre regiones y
municipios, asi como entre estos, puede facilitar
la utilizacidn conjunta de recursosy la prestacion
de servicios, haciendo que sean accesibles a un
mayor numero de consumidores y usuarios,
ademds de consolidar la sostenibilidad
financiera y mejorar tanto el atractivo como el
posicionamiento estratégico del territorio en
su conjunto. La cooperacién entre municipios
y regiones a menudo ha permitido conseguir
soluciones en sectores tales como la gestion
de residuos y el transporte publico, asi como
la planificacién integrada para mejorar la
interaccién entre regiones, asentamientos
urbanos y economia rural. La cooperacion
territorial es esencial para el desarrollo de
ciudades pequenas y medianas, en especial
cuando se trata de la prestacion de servicios
de interés general en el territorio donde estan
insertadas.

La implementacién de una gobernanza
multinivel es un mecanismo que puede facilitar
la formulacion de politicas conjuntas, fomentar
la colaboracién e integracién entre territorios,
asentamientos y gobiernos locales. Permite
obtener una serie de efectos benéficos para
la gobernanza local, pero implica también
algunos riesgos importantes. La gobernanza
multinivel no es un concepto neutro. Deberia
ser un complemento y no una alternativa
al reconocimiento y fortalecimiento de la
autonomia local de las autoridades regionales
y locales. La gobernanza multinivel permite
generar nuevas iniciativas politicas (promover
la innovacién, politicas de sostenibilidad, etc.), y
crear nuevos espacios institucionales (agencias
comunes, representacion de la sociedad civil,
etc.] que impulsan las agendas convencionales
de descentralizacién y de transferencia de
competenciashaciaunnuevo modelo. Unmodelo
en que las regiones y los gobiernos locales sean
efectivamente auténomos, interdependientes y
corresponsables de las decisiones que afectan
directamente a sus comunidades y territorios.

A partir de las practicas y los ejemplos
que ya se pueden observar en todo el planeta,
la gobernanza multinivel puede ayudar a los
gobiernos locales a promover sus propias
agendas y participar en la formulacion de
politicas a escala nacional e internacional para
determinar nuevos modelos de gobernanza que
estén mas adaptados a los retos futuros.



3.2

LAS REGIONES
COMO MOTORES
DEL DESARROLLO
TERRITORIAL

El potencial de desarrollo de las regiones
solo se puede realizar mediante la implicacién de
todos los territorios®. Al ser niveles intermedios
de gobierno entre los niveles nacional y local, las
regiones tienen vocacion a liderar y coordinar de
forma mas eficiente las estrategias de desarrollo
territorial. Sin embargo, su accién no se puede
limitar al crecimiento econdémico. Si no se
entiende la complejidad del desarrollo y de sus
efectos, las oportunidades de crecimiento de los
territorios pueden perderse o desaprovecharse.
El papel de los responsables politicos en
las regiones y en los territorios consiste en
desarrollar estrategias y enfoques globales que
puedan aprovechar dicho potencialy traducirlo no
solo en un crecimiento econdmico significativo,
sino también en un desarrollo social y ambiental
que sea mas sostenible e inclusivo.

Dos procesos paralelos han preparado el
terreno para la emergencia del nuevo concepto de
enfoque territarial del desarrollo: por un lado, los
procesos de descentralizacion y regionalizacion
y, por otro lado, el creciente cuestionamiento
de los enfoques descendentes (top-down)
para promover el crecimiento econdémico. El
nuevo concepto pretende fomentar estrategias
regionales definidas desde y con los territorios,
que incorporen las necesidades y las prioridades
de los actores locales, a la vez que estimulen un
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crecimiento endégeno, mas integrado y gradual,
para permitir un desarrollo a la vez humano vy
sostenible.

Para realizar plenamente el potencial del
enfoque territorial del desarrollo, es necesario
centrarse en tres dimensiones: (a) la evolucién
de estrategias de desarrollo regionales vy
nacionales y su coherencia, (b) las iniciativas
locales de desarrollo econdmico; [c] las politicas
ambientales efectivas para garantizar la
proteccion y la sostenibilidad de los ecosistemnas
naturales.

En lo relativo a la primera dimension
-estrategias de desarrollo regionales vy
nacionales- la tendencia hacia la regionalizacion
de las estrategias de desarrollo esta progresando
a escala mundial, en Estados tanto federales
como unitarios. No obstante, si en los Estados
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El papel de las regiones en el
desarrollo sostenible-, dicho
papel ha sido reconocido a lo
largo del proceso de definicién
y negociacion de la Agenda
2030 para el Desarrollo
Sostenible
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federales el liderazgo que asumen los estados
o las regiones en la planificacion regional esta
mas consolidado, en los unitarios el papel que
desempenan es mas variable -de muy activo a
pasivo- y su margen de maniobra es a menudo
més limitado (por restricciones financieras).
En gran parte de los ejemplos analizados, la
coordinacion y la apropiacion de estrategias
-muchas veces divergentes— entre los distintos
niveles de gobierno constituye un problema
recurrente.

Para impulsar el crecimiento enddgeno en
todas las regiones, las estrategias de desarrollo
nacional deben brindar un mayor apoyo a las
dindmicas regionales, transformar las relaciones
asimétricas o, mas frecuentemente, jerdrquicas
que siguen existiendo entre los niveles de
gobierno nacional y sub-nacional, para promover
un enfoque basado en la colaboracion en el
disefio conjunto de las politicas y la financiacion.
Por su parte, los gobiernos locales y regionales
deben contribuir a la emergencia de un proceso
ascendente (bottom-up) para ampliar el alcance
de las dindmicas regionales. Este doble proceso
-de nacional a local y de local a nacional-
puede contribuir a renovar el enfoque de las
politicas de desarrollo, facilitando la emergencia
de iniciativas locales, promoviendo nuevos
mecanismos y estimulando considerablemente
la creatividad institucional.

En cuanto a la segunda dimension -el
papel de las regiones y de los gobiernos locales
en el desarrollo econémico-, dicho papel ha
aumentado durante las Gltimas décadas. En 2013,
los gobiernos locales y regionales de los paises
de la OCDE contribuyeron con alrededor del 35%
del gasto publico total en asuntos econémicos’.

Sin embargo, el potencial de crecimiento de
numerosas regiones se ha visto obstaculizado a
menudo por estrategias y politicas descendentes
que se centran solo en las principales zonas
urbanas o en las regiones mas dinamicas
con la hipotesis que su desarrollo acabara
extendiéndose a los territorios rurales y a
las regiones menos dinamicas. No obstante,
en anos recientes se ha difundido, entre los

responsables politicos y los investigadores
la opinion de que el potencial de crecimiento
econémico no debe limitarse forzosamente a
las grandes aglomeraciones urbanas y a las
regiones dindmicas, ya que “las oportunidades de
crecimiento existen en todo tipo de regiones™”,
y que “todos (los tipos de territorios] poseen el
potencial de participar sustancialmente en el
crecimiento econdmico [nacional]"™.

Durante los dltimos afos se estan
impulsando  numerosas  estrategias  para
implicar a las empresasy a los actores locales en
apoyo al desarrollo endégeno, para modernizar
la