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(Brasill, Miguel Matteo, Coordinador, proyectos especiales del Departamento de Relaciones
Internacionales, Ayuntamiento de Sao Paulo (Brasil), Jorge Alberto Pérez Jaramillo, Director
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técnica, Direccion de Planificacién, EMPLASA - Estado de Sao Paulo (Brasil)
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Normandin, Director de relaciones internacionales, Ciudad de Montreal (Canadd)

EXPERTS AND ACADEMICS

Giovanni Allegretti, Investigador sénior, Centro de Estudios Sociales de la Universidad de
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ASOCIADOS
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Pilar Conesa, Directora, Anteverti, Barcelona [Espafa), William Cobbett, Director, Alianza de
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Selcuk Akinci, Concejal, Ayuntamiento de Breda (Paises Bajos), Oihane Agirregoitia, Concejal
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Josep Maria Llop, Director UIA-CIMES Programa internacional sobre ciudades intermedias
(Espania), Sithole Mbanga, Director ejecutivo, Red de Ciudades Sudafricanas / South African
Cities Network (Sudéfrica), Cristhian Ortega Avila, consultor, Departamento de Planificacién
Nacional de Ciudades Intermedias (Colombia), Alexander Puzanov, Director general del
Instituto de Economia Urbana (Rusia), David Satterthwaite, Investigador asociado sénior, IIED
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Shah, Director del Instituto Nacional de Asuntos Urbanos (India)

SOCIEDAD CIVIL Y ASOCIADQOS
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SOCIEDAD CIVIL
Mamadou Bachir Kanouté, Coordinador Ejecutivo, Enda ECOPOP (Senegal)



PREFACIO

En los Ultimos dos afos, la comunidad Inter-
nacional ha adoptado tres agendas ambiciosas
para alcanzar mayor bienestar, paz y sostenibili-
dad: los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
el Acuerdo de Paris sobre Cambio Climaticoy la
Nueva Agenda Urbana. Sin embargo, para que
estas agendas cumplan sus promesas y realicen
las transformaciones esperadas, se deberd lo-
grar una fuerte movilizacién a nivel local.

Los gobiernos locales y regionales han contri-
buido 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 de-
bate global, insistiendo en la necesidad de in-
tegrar una dimensién urbana vy territorial mas
fuerte en los ODS.

Como parte de este proceso, abogué por la
creacién de la Global Taskforce de Gobiernos
Locales y Regionales (Global Taskforce of Local
and Regional Governments, GTF) para coor-
dinar 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 pa-
lanca fundamental en nuestra labor de influen-
cia internacional: jugd un papel decisivo en la
inclusién del ODS 11 sobre ciudades sostenibles
en la agenda post-2015; co-dirigid la consulta
sobre la localizacion de los ODS, y contribuyé
a dar visibilidad a las ciudades en la COP21 en
Paris. Através de la Segunda Asamblea Mundial
de Gobiernos Locales y Regionales, el GTF ha
contribuido a reunir a todas las ciudades, regio-
nesy gobiernos locales, y a sus respectivas aso-
ciaciones, en el proceso hacia Habitat Il1.

El Cuarto Informe GOLD que hoy les presenta-
mos es una contribucién de CGLU para reforzar

nuestra red internacional de gobiernos locales
y regionales. El informe tiene por objetivo pro-
porcionar a nuestra organizacion, a nuestros
asociados y a las instituciones internacionales,
una vision global de nuestra realidad y aspira-
ciones. Es el cuarto de una serie que, durante
los Ultimos doce anos, CGLU ha publicado cada
tres anos. Como los anteriores, ha sido desa-
rrollado con el apoyo de expertos, académicosy
profesionales y es el fruto de amplias consultas
a gobiernos locales y regionales, incorporando
experiencias practicas de lideres metropolita-
nos, de ciudades intermedias, y de gobiernos
locales y regionales, grandes y pequenos, de
todo el mundo.

GOLD IV analiza las realidades de areas metro-
politanas, de ciudades pequenas e intermedias,
de regiones y areas rurales, con el fin de con-
tribuir a la implementacién de la Nueva Agen-
da Urbana. Apoyandose en préacticas concretas,
explora cémo las politicas urbanas y regionales
pueden contribuir a la nueva agenda internacio-
naly, por extensidn, subraya que los gobiernos
locales y regionales deben tomar la iniciativa
para convertir en realidad la nueva agenda de
desarrollo.

Elinforme reafirma varias prioridades de los go-
biernos locales y regionales:

e Una agenda centrada en las personas, para
garantizar la inclusion de todos y la proteccion
de los derechos socioecondmicos esenciales
que constituyen los fundamentos de nuestras
sociedades.

e Una gobernanza y autonomia local fortale-
cidas, basadas en la responsabilidad y en la
transparencia de los gobiernos locales y re-
gionales con el fin de renovar el contrato so-
cial entre instituciones publicas y ciudadania.

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



e Sostenibilidad ambiental, a través de una
transicion hacia una economia baja en carbo-
no, la reduccién del consumo de los recursos
naturales, y la proteccion 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 reali-
zar los ODS y la Nueva Agenda Urbana. Subraya
también la necesidad de impulsar politicas na-
cionales urbanasy territoriales mas coherentes
y participativas.

Una de las contribuciones mas valiosas del in-
forme GOLD IV radica en la diversidad de las
«experiencias urbanas» que presenta y en su
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potencial futuro- por ejemplo, nuevos modelos
de gobernanza urbana, estrategias de desarro-
llo econdmico, politicas medioambientales y de
planificacion.

Una conclusién clara que he extraido del proce-
so de elaboracion de GOLD IVy de mi experien-
cia tras seis afos como Presidente de la mas
amplia y extensa organizacién de gobiernos
locales del mundo, es que el cumplimiento de
las agendas globales dependerd de una mayor
colaboracion entre gobiernos locales y regio-
nales y la comunidad internacional.

En décadas recientes, los gobiernos locales y
regionales han mostrado que pueden ejercer
una influencia positiva sobre la agenda de desa-
rrollo 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 re-
gionales en la mesa global.

Estoy convencido de que el futuro de la humani-
dad requiere de gobiernos locales y regionales
fuertes que sepan escuchar a 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 infor-
me inspirard a muchos de ustedes para mejo-
rar, innovary apelar a la comunidad internacio-
nal a jescuchar a sus ciudades!

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

— \
__,..-f_.’._-—-—-—-—-r'—-\
- T~ .

Dr. Kadir Topbas
Alcalde de Estambuly
Presidente de CGLU



SIGLAS Y
ACRONIMO

15M - Movimiento ciudadano del 15 de Mayo de
2011 (Espana)

AAAA -Agenda de accién de Addis Abeba

ACHR (del inglés Asian Coalition for Housing
Rights) - Coalicion Asiatica para el Derecho a la
Vivienda

AFD - Agencia Francesa de Desarrollo

AFHCO (del inglés Affordable Housing Company)
- Compania de Viviendas Asequibles de
Johannesburgo

ALC - América Latina y el Caribe

AMB - Area Metropolitana de Barcelona

AMC (del inglés Ahmedabad Municipal
Corporation) - Corporacién Municipal de
Ahmedabad

AMFR (del francés Association des maires ruraux
de France] - Asociacion de alcaldes rurales de
Francia

AMPE - Asociacion Peruana de municipios
ANGR - Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales del Peru

AOD - Ayuda oficial al desarrollo

APEC (del inglés Asia-Pacific Economic
Community) - Comunidad Econémica Asia-
Pacifico

BAfD - Banco Africano de Desarrollo

BOT - Modelos de Construccion-Operacion-
Traspaso

BRICS - Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica
BRT (del inglés Bus Rapid Transit System) -
Sistema de AutobUs de Transito Répido

CAF - Corporacion Andina de Fomento

CAPPA - Comité de Seguimiento del Plan
Plurianual

CCRE-CMRE (del francés Conseil des communes
et régions d'Europe) - Consejo de Municipios y
Regiones de Europa

CBD [(del inglés Central Business Districts] -
Distritos centrales empresariales

CDB - Convencidn sobre la Diversidad Bioldgica
CDR - Comité de las Regiones

CDS (del inglés City Development Strategy) -
Estrategia de desarrollo de la ciudad

CE - Comisién Europea

CEDEAO (del francés Communauté économique
des Etats de [Afrique de ['Ouest) - Comunidad
Econdmica de Estados del Africa Oeste
CEE-ONU - Comisiéon Econémica para Europa de
las Naciones Unidas .
CEPA-UNECA - Comision Econdmica para Africa
de las Naciones Unidas

CEPES - Confederacién Empresarial Espafiola de
Economia Social

CGET (del francés Commissariat général a l'égalité
des territoires) - Comisariado general para la
igualdad de los territorios

CGLU - Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
CIDEU - Centro Iberoamericano de Desarrollo
Estratégico Urbano

CLAN - Centros artisticos locales destinados a
nifos y jévenes (Bogota, Colombia)

CLT (del inglés community land trust] -
Fideicomisos de tierras comunitarias

CMM - Comunidad metropolitana de Montreal
CMPU - Consejo Municipal de Politica Urbana
(Brasil)

C02 - Didxido de carbono

COAG (del inglés Council of Australian
Governments) - Consejo de los gobiernos
australianos

Codeter (del portugués Colegiado de
Desenvolvimento Territoriall - Consejo para el
desarrollo territorial sostenible

COG - Consejos de Gobierno

COP -Conferencia de las Partes

COP21 -Conferencia de Paris de 2015 sobre el
clima

CPER (del francés Contrats Plan Etat-Régions) -
Contratos de planificacion Estado-Region

CPR - Asociacion regional de Calgary

CTME - Confederacion de ciudades y municipios de
pequefio tamafo de la Unidén Europea

CUDRR+R (del inglés Centre for Urban Disaster
Risk Reduction Resilience) - Centro para la
resiliencia y reduccion del riesgo urbano

DACF (del inglés District Assemblies Common
Fund) - Fondo comun de las asambleas de
Distrito (Ghana)

DEL - Desarrollo econémico local

DIY (del inglés Do It Yourself) - «haztelo ti mismo»
DKI Jakarta - Region Especial de Yakarta Capital
(Indonesial



EAU - Emiratos Arabes Unidos

ECOWAS (del inglés Economic Community of West
African States) - Comunidad Econdmica de los
Estados de Africa Occidental

EDAA - Empresa de Desarrollo Agro-Industrial de
Antioquia (Colombia)

EDP (del inglés Economic Development
Partnership) - Alianza para el Desarrollo
Econdmico de Ciudad del Cabo (Sudéfrica)
EEUU - Estados Unidos de América

ENDS - Estrategia Nacional de Desarrollo
Sostenible )

EPCI (del francés Etablissement Public de
Coopération Intercommunale) - Institucion de
Cooperacidn Intermunicipal (Francia)

ESPON (del inglés European Spatial Planning
Observation Network) - Observatorio en Red de
Ordenamiento del Territorio Europeo

ETD - Enfoque territorial del desarrollo

ETDL - Enfoque Territorial para el Desarrollo
Local

EIE - Fondo Estructuraly de Inversién Europeo

FALP - Foro Mundial de Autoridades Locales
Periféricas

FAROS - Fabricas de Artes y Oficios, Ciudad de
México (México)

FC - Fondo de Cohesion

FEDER - Fondo Europeo de Desarrollo Regional
Fiplan - Sistema Integrado de Planificacion,
Presupuesto y Financiacién (Brasil

FMI - Fondo Monetario Internacional

FSE - Fondo Social Europeo

FUNBIO - Fondo brasilefo para la biodiversidad

GAL - Grupos de accion local

GDS (del inglés Growth and Development
Strategy) - Estrategia de crecimiento y desarrollo
(Sudéfrical

GEI - Gases de efecto invernadero

GIZ (del aleman Deutsche Gesellschaft fir
Internationale Zusammenarbeit) - Agencia
Alemana para la Cooperacién Internacional

GLA (del inglés Greater London Authority) -
Autoridad del Gran Londres

GM - Gobernanza multinivel

GOLD - Informe anual del Observatorio Mundial
sobre la Democracia Local y la Descentralizacion
GPC (del inglés Global Protocol for Community-
Scale Greenhouse Gas Emission Inventories) -
Protocolo Mundial para los Inventarios Comunitarios
de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero
GPS - Sistema de posicionamiento global

GRW - Comision Conjunta para el Mejoramiento
de la Estructura Econémica Regional (Alemania)
GTF (del inglés Global Taskforce of Local and
Regional Governments) - Global Taskforce

de Gobiernos Locales y Regionales
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GTP (del inglés growth and transformation plan) -
Plan de crecimiento y transformacion

GTT - Grupos de Trabajo Territoriales

GW-Terrain (del inglés Municipal Waterboard
Terrain) - Acuiferos municipales (Paises Bajos)

HUD (del inglés Housing and Urban Development)
- Desarrollo urbano y de vivienda

I+D - Investigacion y desarrollo

IASP (del inglés International Association

of Science Parks and Areas of Innovation) -
Asociacidn internacional de parques cientificos y
dreas de innovacion

ICES - Iniciativa Ciudades Emergentesy
Sostenibles, Banco Interamericano de Desarrollo
(BID)

ICLEI (del inglés /nternational Council for Local
Environmental Initiatives) - Gobiernos locales por
la sostenibilidad

IED - Inversion extranjera directa

IFAD (del inglés /nternational Fund for
Agricultural Development]) - Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola

IPCC (del inglés /Intergovernmental Panel on
Climate Change) - Panel Internacional sobre el
Cambio Climatico

ISO (del inglés International Organization for
Standardization) - Organizacién Internacional
para la Estandarizacion

IUDF (del inglés integrated urban development
framework) - Marco de desarrollo urbano
integrado

JNNURM (del inglés Jawaharlal Nehru National
Urban Renewal Mjssion) — Misidén Nacional de
Renovacién Urbana de Jawaharlal Nehru (India)

KZN - KwaZulu-Natal (Provincia de Sudéfrica)

LEADER (del francés Liaison Entre Actions

de Développement de ['Economie Rurale) -
Programa de apoyo a acciones de desarrollo de la
economia rural

LGTBI - Lesbianas, gais, transexuales, bisexuales
e intersexuales

LSE - London School of Economics (Escuela de
Economia y Ciencia Politica de Londres)
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MAREA - La Mar, una Estrategia para Asturias
(Espania)

MEDSTAR - Estrategia de desarrollo
metropolitano de la regién de Arriyadh (Arabia
Saudita)

Mercosur - Mercado Comun del Sur

MEWA (del inglés Middle East and West Asia) -
Oriente Medio y Asia Occidental

Mfcpole - Polo de competitividad Monastir-ELl
Fejja (Tunez)

MIDUVI - Ministerio de Desarrollo Urbanoy
Vivienda (Ecuador]

MIT (del inglés Massachusetts Institute

of Technology) - Instituto Tecnoldgico de
Massachusetts

MITI - Instituto Internacional de Formacién de
Metrépolis

MIVAH - Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos (Costa Rica)

MIVIVIENDA - Fondo Nacional para la Vivienda
(Peru)

MPO (del inglés Metropolitan Planning
Organizations) - Organizaciones de planificacidon
metropolitana

MRC - Municipalidades regionales de condado
(Quebec, Canada)

MTR (del inglés Mass Transit Railway) - Sistema
ferroviario de masas [Hong Kong]

NCGRT (del inglés National Centre for
Groundwater Research and Training) - Centro
australiano para la investigacion y formacién
sobre las aguas subterraneas

NITI (del inglés National Institution for
Transforming India) - Institucién nacional para la
transformacién de India

NIUPLAN - Plan director de desarrollo urbano
integrado de Nairobi (Kenia)

NOAA (del inglés National Oceanic and
Atmospheric Administration) - Administracion
nacional ocednica y atmosférica (Estados Unidos)
Nrg4SD (del inglés Network of Regional
Governments for Sustainable Development) -
Red de Gobiernos Regionales para el Desarrollo
Sostenible

NUTS (del inglés Nomenclature of Territorial
Units for Statistics) - Nomenclatura de Unidades
Territoriales Estadisticas

OCDE - Organizacion para la Cooperaciony el
Desarrollo Econémicos
ODM - Objetivos de Desarrollo del Milenio

0DS - Objetivos de Desarrollo Sostenible

OIDP - Observatorio Internacional de
Participacion Democratica

OIT - Organizacién Internacional del Trabajo
OMS - Organizacion Mundial de la Salud

ONG - Organizacion no gubernamental

ONU - Organizacion de las Naciones Unidas
ONU-CESPAP - Comisidén Econdmica y Social de
las Naciones Unidas para Asia y el Pacifico
ONU-DAES - Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas
ONU-Habitat - Agencia de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos

ORU-FOGAR (del inglés United Regions
Organization-Forum of Regional Governments and
Global Associations of Regions) - Organizacidn
de las Regiones Unidas-Foro de Gobiernos
Regionales y asociacion Mundial de Regiones.
0SC - Organizaciones de la Sociedad Civil

PAC - Politica agricola comun (Unién Europeal)
PACA - Regidén de Provenza-Alpes-Costa Azul
(Francia)

PALMA - Asociacién de pequefas
municipalidades de North Cotabato (Filipinas)
PDGS (del inglés Provincial Growth and
Development Strategy) - Estrategia Provincial
de Crecimiento y Desarrollo de KwaZulu-Natal
(Sudéfrica)

PGDP (del inglés Provincial Growth and
Development Plan) - Plan Provincial de
Crecimiento y Desarrollo de KwaZulu-Natal
(Sudéfrica)

PIB - Producto Interior Bruto

PLAM 2035 - Plan de Desarrollo Urbano
Metropolitano para Limay Callao (Peru)

PMB - Programa de mejoramiento de barrios
PND - Programa Nacional de Desarrollo
(Colombia)

PNDU - Politica nacional de desarrollo urbano
(Africa)

PNU - Politicas nacionales urbanas

PNUD - Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo

POD - Planes de Ordenamiento Departamental
Modernos (Colombial

POT - Planes de Ordenamiento Territorial
PPAnet - Plan estratégico plurianual para
mejorar la accesibilidad a internet (Brasil)
PPAs (del portugués Planos Plurianuais) - Planes
estratégicos sectoriales de caracter plurianual
(Brasil)

PPP - Alianzas Publico-Privadas

PPPP - Alianzas Publico-Privadas-Ciudadanas
PTD - Planes territoriales subregionales



RAI (del inglés Regional Authority Index) - indice
sobre grado de descentralizacion de la autoridad
regional

RDA - Republica Democratica de Alemania
REMURPE - Red de Municipalidades Urbanasy
Rurales del Peru

RIS3 (del inglés Research and Innovation
Strategies for Smart Specialisation) - Estrategias
de innovacidn orientadas a una especializacion
inteligente

RMSP (del portugués Regido Metropolitana de
S&o Paulo) - Regién metropolitana de Sao Paulo
RSE - Responsabilidad Social Empresarial

SABESP (del portugués Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo) -
Compania de Saneamiento basico del Estado de
Sao Paulo

SACN (del inglés South African Network of Cities)
- Red Sudafricana de Ciudades

SDI (del inglés Slum Dwellers International) -
Asociacidén internacional de habitantes de barrios
precarios

SEBRAE (del portugués Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas) - Servicio
brasileno de apoyo a las pequenas y medianas
empresas

SICA - Sistema de Integracion Centroamericana
SLCDE - Sistemas de limitacién y comercializacion
de los derechos de emisién de carbono

SMDU - Direccion Municipal de Desarrollo Urbano
de Sao Paulo (Brasil)

SMG (del inglés Seoul Metropolitan Government) -
Gobierno Metropolitano de Seul

SPARC (del inglés Society for the Promotion

of Area Resource Centers) - Sociedad para la
promocion de centros de recursos de area

SPL - Sistemas de produccion locales

SRADDET (del francés Schéma régional
d'aménagement, de développement durable et
d'égalité des territoires) - Plan maestro regional
para el desarrollo sostenible, la ordenacién de los
usos del suelo y la igualdad territorial

SRDEII (del francés Schéma régional de
développement économigue, d’innovation

et d'internationalisation) - Plan regional

de desarrollo econémico, innovacion e
internacionalizacion

SRI -Estrategia regional de innovacion

CO-CREANDO EL FUTURO URBANO.

TEN (del inglés Trans-European Networks) - Red
Trans-Europea

TIC - Tecnologias de la informaciény de la
comunicacion

Tis - territorios de Identidades (Brasil)

TL (del inglés Territorial levels) - Niveles
territoriales

TLCAN-NAFTA - Tratado de Libre Comercio de
América del Norte

TOD (del inglés Transit-oriented development] -
Planificacidn del transito en el desarrollo

UE - Unidn Europea

UEMOA (del francés Union Economique et
Monétaire Ouest-Africaine) - Unién Econdmica y
Monetaria del Africa Occidental

ULB (del inglés Urban Local Bodies) - Entidades
locales urbanas

UNASUR - Unién de Naciones Suramericanas
UNCTAD (del inglés United Nations Conference
on Trade and Development) - Conferencia

de Naciones Unidas sobre el Comercioy el
Desarrollo

UNESCO (del inglés United Nations Educational,
Scientific and Cultural Organization] -
Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura

UNISDR (del inglés United Nations Office

for Disaster Risk Reduction) - Oficina de las
Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de
Desastres

URBACT - Programa de Cooperacion Territorial
Europea (Unién Europea)

WIEGO (del inglés Women in Informal
Employment: Globalizing and Organizing) -
Mujeres en el empleo informal: globalizaciény
organizacién (Mundial]

ZAE - Zona de agro-exportacion

ZEE - Zona econdmica especial

ZEE - Zona econdmico-ecoldgica (Brasil)

ZEl - Zonas econdmica de especial interés

ZF| - Zona franca industrial

ZMC (del inglés Zurich Metropolitan Conference) -
Conferencia Metropolitana de Zurich
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LAS AGENDAS MUNDIALES

INTRODUCCION.

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 sis-
temas econémicos, culturales y politicos para
alcanzar sociedades prosperas, seguras, ecold-
gicamente sostenibles y en paz. En estas agen-
das se reconoce, por primera vez, que la urbani-
zacion representa un desafio y una oportunidad
para el desarrollo econdmico, la inclusién social
y la sostenibilidad ambiental.

Durante los ultimos afos los gobiernos lo-
cales y regionales han participado activamente
en los debates internacionales defendiendo una
agenda de cambio, integradora y universal, que
valorice las experiencias locales, que sea realis-
ta y respetuosa de las necesidades de las gene-
raciones futuras. Asimismo, han sostenido que
para conseguir que las sociedades sean demo-
créaticas, pacificas y sostenibles se necesita una
nueva gobernanza mundial mas democratica y
transparente, un mayor compromiso nacional,
instituciones abiertas y sélidas y gobiernos lo-
cales 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, de trabajar para supe-
rar las desigualdades, de proteger la sostenibili-
dad y de guiarse siempre por el interés publico.
Como resultado de esta contribucién 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 Ciuda-
des y Gobiernos Locales Unidos en 2004, tras
muchos anos de didlogo entre los dirigentes

localesyregionales de todo el mundo. Los gobier-
nos locales y regionales compartian la conviccion
que era necesaria una organizacion mundial que
defendiera la autonomia local democratica y pro-
moviera de forma conjunta los valores, objetivos
e intereses de todos los gobiernos locales vy re-
gionales, sea cual sea su forma y tamano.

Otro paso decisivo fue la creacién, en 2013,
de la Global Taskforce de Gobiernos Locales y
Regionales (GTF, segun sus siglas en inglés),
que auno a las principales redes internaciona-
les de gobiernos locales para defender sus inte-
reses en los procesos politicos internacionales,
empezando por el Grupo de Alto Nivel de Perso-
nas Eminentes sobre la Agenda de Desarrollo
Post-2015. En los ultimos afos, el GTF se ha
convertido en el principal portavoz de las auto-
ridades locales y regionales y de sus asociacio-
nes, redes, organizaciones hermanas y colabo-
radores ante la comunidad internacional y, en
particular, ante la ONU.

La Segunda Asamblea Mundial de Autori-
dades Locales y Regionales, siguiendo la expe-
riencia de Habitat Il, podria facilitar una nueva
fase de dialogo institucionalizado, aln mas am-
plia, 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 desarro-
llo especificas y han fomentado la solidaridad en
todo el mundo mediante la creacién de sistemas
de aprendizaje, intercambio técnico y mecanis-
mos de consulta sobre prioridades compartidas.
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LA TRANSFORMACION
DEL PANORAMA URBANO:
METROPOLIS, CIUDADES,
PEQUENOS MUNICIPIOS Y
TERRITORIOS

En los veinte anos transcurridos desde
Habitat Il, el mundo ha experimentado grandes
cambios. La globalizacidén, las transformacio-
nes 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 demografico y el proceso de urba-
nizacién han reconfigurado nuestras socieda-
des y el panorama urbano. La crisis econémica
mundial iniciada en 2007 marcé el fin de un ciclo
econdémico. Se espera que a corto y medio pla-
zo la economia mundial crezca, pero de manera
irregular, mientras que el crecimiento de las
ciudades y de las economias urbanas sera pro-
bablemente mas dindmico.

La mayoria de la poblacién mundial vive
actualmente en las ciudades. Los datos son elo-
cuentes: en 1950, el 30% de la poblacion mun-
dial era urbana, porcentaje que aumenté hasta
el 54% en 2014 y que se prevé alcance el 60% en
2030y el 66% en 2050. Durante una primera ola
de urbanizacion, entre 1750 y 1950, 400 millo-
nes 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 pa-
sen a residir en entornos urbanos. La figura 1

presenta una imagen global de la distribucién
actual de las ciudades en el mundo.

El ritmo de esta transformacién se man-
tendra en las dos o tres proximas décadas. Se-
gun la revisién de 2014 del informe Perspectivas
de urbanizacion mundial de Naciones Unidas,
se prevé que la poblacion urbana aumentara en
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
rurales se transformaran progresivamente en
sociedades urbanas. Es decir, que durante el
proximo medio siglo se conformara un nuevo
sistema urbano mundial. Serd uno de las ma-
yores cambios en la historia de la humanidad.

Las zonas urbanas cubren desde peque-
fos asentamientos hasta las megaldpolis,
pasando por las ciudades intermedias. En la
actualidad hay 34 megaldpolis [asentamien-
tos de méas de 10 millones de habitantes) en el
mundo, de las cuales hay una (Tokio) que tiene
maés de 30 millones de habitantes y otras ocho
cuya 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 50.000 y un millon de habitantes); pero
a pesar de su indiscutible importancia no reci-
ben la atencidn adecuada en la literatura inter-
nacional sobre los procesos de urbanizacion.
Todas las ciudades, desde las mas pequenas



hasta la megaldpolis, estdn interconectadas
a través de las nuevas tecnologias de la infor-
macion y de la comunicacion, de la economia
y de las redes de transporte configurando una
inmensa trama mundial.

Sin embargo, estos cambios en el panora-
ma urbano afectan a las personas de forma muy
desigual. La riqueza mundial estd muy concen-
trada: el 1% de la poblacién concentra mas re-
cursos que todo el resto de la poblacién mun-
dial?. Las desigualdades también se manifiestan
en el territorio: seiscientas ciudades concentran
mas del 60% del PIB mundial®. La mayor parte
de las 500 metrdpolis que existen actualmente
forman parte de este grupo de ciudades, mien-
tras que en paralelo aumenta la brecha entre
las dreas metropolitanas.

Como se subraya en el capitulo sobre las
areas metropolitanas, en las metrépolis residen
més de 1.600 millones de personas (el 41% de
la poblacién urbana total] y se prevé que aco-
jan 600 millones de nuevos habitantes antes de
2030. Otros 1.400 millones de personas viven en
ciudades intermedias, mientras que 896 millo-
nes residen en ciudades de menos de 50.000
habitantes (véase la tabla 1)*.

Como se observa en la figura 1y la tabla
1, la regién Asia-Pacifico (en particular, Asia
Oriental] domina el sistema urbano mundial:
alli se concentra el 47% de la poblacién urbana,
el 45% de las metrdpolis y el 47% de las ciuda-
des intermedias. La segunda regiéon en nume-
ro de personas que viven en zonas urbanas es
América Latinay el Caribe, que aporta el 13% de
la poblacion urbana mundial, el 14% de las ciu-
dades metropolitanas y el 11% de las ciudades
intermedias. Africa sigue de muy cerca ly ter-
minara por superar a América Latina): acoge el
12% de la poblacion urbana mundial, el 11% de
las ciudades metropolitanas y el 12% de las ciu-
dades intermedias. Europa, América del Norte,
Eurasiay la region de Oriente Medio y Asia Occi-
dental (MEWA] representan en conjunto el 28%
de la poblacién 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 entre y dentro de las re-
giones. EL Sur Global, en particular Asia y Afri-
ca, completara en pocas décadas su transicion
hacia una economia urbanizada. Se espera que
cerca del 37% del crecimiento de la poblacion
urbana previsto para 2050 se concentre en tres
paises: China, India y Nigeria, cuya poblacion
urbana se calcula que aumentara en 404 millo-
nes, 292 millones y 212 millones de habitantes
respectivamente. Se prevé que la poblacién ur-
bana de Africa pase de 400 millones en 2010 a
1.200 millones en 2050.

En este contexto, la tradicional dicotomia
urbano-rural se hace cada vez menos apropiada
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para entender el mundo. La relacion entre las
zonas rurales y las urbanas esta evolucionan-
do; ambas son cada vez mas interdependientes
y las fronteras entre ellas se difuminan. Las
conexiones urbano-rurales se refuerzan a tra-
vés de los flujos estacionales regulares de po-
blacién desde las areas rurales a las urbanas
y viceversa, y por la dependencia creciente de
muchos pueblos a las remesas de las personas
emigradas a la ciudad. Al mismo tiempo, los
barrios informales de las zonas urbanas repro-
ducen el patrén rural tipico de asentamientos
dispersos. En los paises desarrollados, por otra
parte, la instalacion de habitantes de las ciuda-
des en pueblos y zonas rurales crea un nuevo
fendmeno, la «rururbanizacion».

Las repercusiones materiales, econémicas
y sociales de esta transformacion urbano-rural
son impactantes. En el trienio 2011-2013, Chi-
na utilizé mas cemento que el consumido por
Estados Unidos en todo el siglo XX°. Puesto que
China esta en la mitad de su proceso de urbani-
zacién y que la India solo ha recorrido la cuarta
parte, y que ademas se prevé que la poblacion
urbana de Africa aumentard en 800 millones
de personas hacia 2050, es evidente que los re-
cursos necesarios, asi como las consecuencias
sociales y ambientales de estos cambios son in-
mensos 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 presen-
ta 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 y los
territorios. Para conseguir un desarrollo sos-
tenible son fundamentales nuevos patrones de
consumo y de produccion, pero el tiempo dis-
ponible para realizar los cambios necesarios y
evitar un dano irreparable al planeta apremia.
De no gestionar adecuadamente el crecimiento
urbano inminente, los costes para el mundo se-
ran excesivos y casi imposibles de revertir. Los
proximos veinte afos seran decisivos: necesita-
mos con urgencia un cambio profundo en nues-
tro modo de enfocar el desarrollo.

Las repercusiones del desarrollo urbano
sobre la distribucion espacial de la poblacién
y la forma y funcién de las ciudades y territo-
rios se analiza con mayor profundidad en cada
uno de los capitulos de este informe, dénde se
brindan datos tanto cuantitativos como cualita-
tivos del panorama general del sistema urbano
mundial que complementan las cifras del De-
partamento de Asuntos Econdmicos y Sociales
(DAES) de Naciones Unidas’.
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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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Tabla 1 Poblacién urbana en areas metropolitanas, ciudades intermedias y

pequenas por reglones (nimero de ciudades, 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 poblacidn totaly % 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 10,7 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 47 2.6
Africa Meridional 1 31.995.988 45,1 18,3 165 26.077.191 36,7 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 2.7 115
Pacifico 6 15.371.615 54,6 1.9 45 6.840.306 243 1
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 B2 48.616.049 44,2 28,7
Europa Occidental 12 29.087.568 191 319 405 60.649.911 39,8 35,8
32‘5%'? 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
América Central y México 19 54.401.324 433 261 203 41.103.031 32,7 26,0
América del Sur 45 161.012.206 46,6 714 693 106.884.627 30,9 67,7
el Do 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

AMERICA DEL NORTE a1 161.845.634 95,1 10,0 501 100.160.817 34,1 7,0
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Fuente: adaptado de DAES - Naciones Unidas, World Urbanization Prospects, y fuentes adicionales. Para mas detalles ver anexo

metodolégico al final de la versién completa de GOLD IV

PEQUENAS CIUDADES

TOTAL : <50.000

POBLACION URBANA TOTAL

T e b b
- 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 29,1 16,7 82.288.420
- 30.789.450 28,0 214 109.284.672
- 62.518.717 411 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

%

oD
REGION MUNDIAL

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 Bicerfr:?fia' 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 América Central y México
68,9 América del Sur
o e
28,4 Asia Occidental
71,6 Oriente Medio y el Golfo
7,4 AMERICA DEL NORTE
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PRINCIPIOS DE
NUESTRA AGENDA

GOLD IV se fundamenta en un conjunto de
principios y observaciones basados en la ex-
periencia de los gobiernos locales y regionales
desde Habitat II. La aceptacion de los actuales
desafios del desarrollo y el reconocimiento de
los gobiernos locales y regionales en las agen-
das mundiales representan una oportunidad
para iniciar una nueva etapa de la gobernan-

Q)

CUADRO 3.1

En Estambul, en 1996, la ONU y sus Estados miembros re-
conocieron a las autoridades locales como los «colaborado-
res mas cercanos» para poner en practica la Agenda de
Habitat y consideraron que la «descentralizacion efectiva
de las responsabilidades» en los gobiernos locales era una
medida imprescindible para conseguir que los asentamientos
humanos sean sostenibles®. En 2007 se dio un paso mas con la
adopcidn, por parte del Consejo de Administracion de ONU-Ha&-
bitat, de las Directrices internacionales sobre descentralizacion
y fortalecimiento de las autoridades locales. En 2009, por ulti-
mo, se adoptaron las Directrices internacionales sobre acceso
universal a los servicios basicos.

En este informe, por descentralizacion se entiende la
existencia de autoridades locales, distintas de las auto-
ridades administrativas desconcentradas del Estado y
que poseen un cierto grado de autonomia conforme al
ordenamiento juridico nacional. Estas autoridades descen-
tralizadas tienen sus propios recursos, competencias y capaci-
dades para hacer frente a sus responsabilidades, asi como una
legitimidad respaldada por estructuras locales representativas,
electas democrdaticamente, que definen cémo se ejerce el poder
y rinden cuentas ante la ciudadania de su jurisdiccion®.

za internacional, potenciar las colaboraciones
existentes y estudiar nuevos mecanismos que
fomenten la participacién de todos los actores.
En esta nueva etapa se deberia reconocer la res-
ponsabilidad de los gobiernos locales y regiona-
les en la gestion de los bienes publicos que son
imprescindibles para para el cumplimiento de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

No obstante, esta nueva fase debe apoyar-
se en el acervo anterior y en un balance claro
de los resultados, logros y proyectos inaca-
bados de la Agenda de Habitat Il (ver cuadro
a la izquierda). El principal punto débil de la
Agenda de Habitat Il ha sido la indefinicion de
los medios para su implementacion. El com-
promiso de esa agenda de apoyar a los gobier-
nos locales y fortalecer sus capacidades para
desarrollar «asentamientos humanos soste-
nibles en un mundo en vias de urbanizacion»
permitié ciertos progresos, pero en su conjunto
no logré canalizar el apoyo adecuado para los
asentamientos urbanos y territorios.

CGLU y la Global Taskforce definieron sie-
te prioridades para la Nueva Agenda Urbana:

1. Fortalecer los gobiernos locales y regionales,
su legitimidad y dotarlos de amplias compe-
tencias para poder impulsar un desarrollo in-
clusivo y sostenible.

2. Utilizar la planificacion estratégica para ase-
gurar una visién compartida del desarrollo de
las ciudadesy de los asentamientos humanos.

3. Renovar el contrato social y poner el «de-
recho a la ciudad» en el centro de la Nueva
Agenda Urbana (véase el cuadro 3.2).

4. Liberar el potencial de los gobiernos loca-
les para promover politicas econdmicas y
ambientales sostenibles y para proteger el
medioambiente.

5. Reflexionar sobre los sistemas de finan-
ciacion local para conseguir que la gestion
de las ciudades y de los territorios sea mas
sostenible.



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 regio-
nales 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 descen-
tralizacion vy, asi, hacer posible que los gobiernos
locales y regionales puedan movilizar todo su po-
tencial. Para garantizar que se aprovechan los re-
cursos y las capacidades de todos es imprescin-
dible promover una gobernanza que favorezca la
cooperacion entre todos los niveles de gobiernos
(gobernanza multinivel] y facilite involucrar a to-
dos los actores [multi-actor]).

Al mismo tiempo, la agenda deberia garanti-
zar el respeto de los derechos humanos y sociales
y promover que los habitantes puedan participar
directamente en la «creacion colectiva» de la ciu-
dad y los territorios a los que aspiran. En 2011,
CGLU adoptd la Carta-Agenda Mundial de Dere-
chos Humanos en la Ciudad como base de este
nuevo contrato social entre las personas y las au-
toridades locales y regionales (ver recuadro sobre
la Carta Agenda Mundial).

Las agendas de desarrollo deberian movili-
zar los recursos necesarios para responder a las
necesidades de la poblacion y abordar los graves
problemas de vivienda, servicios basicos e in-
fraestructuras urbanas. La financiacién local es
motivo de preocupacion tanto en los pafses desa-
rrollados como en desarrollo'’: se calcula que se
precisara una inversion de 57 billones de délares
para responder a las necesidades de infraestruc-
turas basicas en todo el mundo. Con las tasas de
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CUADRO 3.2

El «derecho a la ciudad» se ha convertido en un comun

denominador para los movimientos sociales, ONG y funcio-
narios gubernamentales alrededor del cual se aglutinan
numerosos anhelos y peticiones para que los asentamien-
tos urbanos sean mas inclusivos, armoniosos y solidarios.
Este enfoque (asumido, por ejemplo, por muchas ciudades
brasilenas, asi como en la constitucion de la Ciudad de Mé-
xico) 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 Disposiciones generales de la carta son: 1) Derecho a
la ciudad para todos sus habitantes con condiciones ade-
cuadas 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 mujeres y hombres, 5) Derechos
para los nifosy ninas, 6) Derecho al acceso a servicios pabli-
cos basicos, 7) Libertad de concienciay religion, opinion e in-
formacidn, 8) Derecho de reunidn, asociaciény sindicacion, 9)
Derechos culturales, 10) Derecho a la vivienda y al domicilio,
11) Derecho al agua potable y a la alimentacién, 12) Derecho
al desarrollo urbano sostenible.

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

inversion actuales, se necesita un incremento de
la inversién en mas de 1 billén de dolares anua-
les para dar respuesta a estas necesidades'?. Es-
tas cantidades suponen movilizar el 3,8% del PIB
en los paises del Norte y el 6,6% del PIB en los

o Y

Foto: Juan Antonio F. Segal - India Gate. Nueva Delhi (India).
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Foto: Francesco Veronesi - Antananarivo (Madagascar)

¢

CUADRO 3.3

El estudio de los sistemas urbanos se centra en los aspectos
relacionales, las interacciones y las interdependencias entre
las ciudades de un determinado territorio —a nivel regional, na-
cional e incluso mundial. Las ciudades, cuando se organizan
en sistemas, tienden a presentar varios tipos de relaciones:
1) relaciones funcionales [(intercambio fisico de informacion,
mercancias o personas), 2 relaciones jerarquicas (puesto que
las ciudades forman parte de marcos institucionales regiona-
les o nacionales y realizan funciones de gestion territorial), y 3)
relaciones de competencia/sinergia. Las teorias econdmicas
de los sistemas de ciudades tratan de explicar por qué las ac-
tividades de produccién y consumo se concentran en ciertas
zonas urbanas de distintas dimensiones y con diferentes acti-
vidades econdmicas, en vez de distribuirse de modo uniforme
en el espacio. Las variables asi analizadas suelen ser: funcio-
nes, 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 reconocer y clasificar la
manera de organizarse. Hay varias palabras claves que defi-
nen la mayoria de los sistemas de ciudades estudiados y ana-
lizados en este informe: sistemas de ciudades monocéntricos,
bicéntricos y policéntricos, por ejemplo.

paises del Sur®. Para ello, se requeriria de una
iniciativa internacional para abordar la financia-
cion de las ciudades, tema que sera retomado en
la conclusion final de este informe.

Alo largo delinforme se estudian estas prio-
ridades en el contexto de tres principales niveles
de gobierno sub-nacionales: 1) dreas metropoli-
tanas, 2) ciudades intermedias y 3 territorios (lo
que incluye regiones, pequenas ciudades y zonas
rurales).

Se introduce asimismo el concepto de enfo-
que territorial del desarrollo para promover un
cambio de paradigma en las estrategias nacio-
nales de desarrollo y revisar los enfoques des-
cendentes, centralizados, en favor de enfoques
mas mas descentralizados o «territorializados»
y basados en la colaboracion. El informe insta a
mejorar la coordinacion entre las politicas na-
cionales, regionales y locales para potenciar la
cooperacion y la solidaridad (en vez de la com-
petencia) entre territorios, areas metropolita-
nas y ciudades intermedias. Como se sostiene a
lo largo del informe, solo se podran establecer
relaciones de cooperacion mas estrechas entre
los diferentes niveles de gobierno mediante una
transformacion radical en nuestra cultura de go-
bernanza -para sentar las bases de un sistema
urbano mas integrado y equilibrado y favorecer
la cohesidn territorial (ver recuadro sobre el sis-
tema de ciudades).




INTRODUCCION.

INFORME GOLD IV

Desde la publicacion de su primera edi-
cién en 2008 (GOLD 1), el /nforme mundial
sobre descentralizacion y democracia local
(GOLD] se ha convertido en una referencia in-
ternacional para el analisis de los gobiernos
locales. Las tres ediciones anteriores del in-
forme GOLD contribuyeron a que se conozca
mejor cémo han evolucionado la descentrali-
zacion, la financiacién local y el papel de los
gobiernos locales en la prestacion 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 urbanizacién y cum-
plir con las agendas de desarrollo mundiales.
El informe pretende contribuir al debate mun-
dial favoreciendo un enfoque territorial mas in-
tegrador en lugar de los enfoques sectoriales
tradicionales.

Durante los tres anos de su preparacion, el
informe GOLD IV ha recogido el conocimientoy
la experiencia de autoridades electas, acadé-
micos 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 contribu-
ciones han proporcionado una visién mas inte-
gradora del desarrollo, en linea con la realidad
del gobierno local y regional y sus experiencias
sobre el terreno.

Expertos y académicos con amplios cono-
cimientos 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 apoyando-
se también en los resultados de talleres inter-
nacionales y consultas.

El primer capitulo, dedicado a las areas
metropolitanas, aborda la complejidad de la
era metropolitana, que esta reconfigurando el
panorama urbano y el futuro de nuestras so-
ciedades. Este estudio hace hincapié en el ace-
lerado ritmo de transformacion de las areas
metropolitanasy 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 expe-
riencia de las ciudades metropolitanas, el capi-
tulo busca respuesta a las siguientes pregun-
tas: jqué modelos de gobernanzay financiacién
necesitan las metrépolis del siglo XXI?, ;cual
es la base de una democracia metropolitana
pujante?, ;qué estrategias pueden utilizarse
para favorecer el desarrollo econémico junto a
las nuevas formas de economia colaborativa y
social?, jcuales son los costes y los beneficios
de una planificacion inclusiva e integradora en
comparacion con el «urbanismo fragmentado»
que favorece la segmentacion social?, jcomo
se puede fomentar la inclusidn social y evitar
la fragmentacién espacial? y ;cual es el papel
de las &reas metropolitanas en la construccion
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 margina-
cién; el acceso universal a una vivienda digna,
a los servicios basicos y a la cultura; y la pro-
teccion de los derechos humanos, la igualdad
entre mujeresy hombresy la igualdad de opor-
tunidades para todas las personas.

Pese a sus problemas y a su complejidad,
es en las dreas metropolitanas donde se pue-
den generar nuevas alternativas para un futuro
mas inclusivo y sostenible. Si estan bien orga-
nizadas, financiadas y empoderadas, pueden
ser présperas, inclusivas, seguras y sosteni-
bles. Mediante analisis y ejemplos, este capi-
tulo busca contribuir a un relato metropolitano
para la Agenda Global de los Gobiernos Loca-
les y Regionales.

En el segundo capitulo, dedicado a las
ciudades intermedias, se analizan los pro-
blemas, preocupaciones y oportunidades que
afectan al desarrollo de este tipo de ciudades,
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en tanto que nexo vital entre lo local y lo mun-
dial, y como parte esencial de sistemas nacio-
nales de ciudades que contribuyen a un desa-
rrollo territorial mas equilibrado e inclusivo.

Histéricamente, las ciudades interme-
dias han contribuido de manera significativa a
la cohesion territorial y a la integraciéon de los
territorios proximos (hinterland), en tanto que
centros regionales proveedores de servicios
administrativos y sociales, articuladores de las
actividades econdmicas locales. En este capi-
tulo se estudian las funciones de las ciudades
intermedias, su desarrollo econémico y fisico y
cémo afectan los cambios estructurales actua-
les a su capacidad de mantener su identidad y
realizar su potencial de desarrollo. El andlisis
pone de relieve su apoyandose también «escala
humana» y proximidad como fuente de una po-
sible ventaja competitiva y los desafios a los que
se enfrentan para adaptarse a los cambios de
la economia nacional y a los mercados mundia-
les 0 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 urbanizacién, me-
diante el estudio de la insercidn de este tipo de
ciudades en los distintos contextos regionales.
Pese a su relevancia demogréfica y territorial
en los sistemas urbanos nacionales, las ciu-
dades intermedias siguen siendo las grandes
olvidadas de las agendas mundiales y de mu-
chas estrategias nacionales de desarrollo. En
este capitulo se explica por qué estas ciudades
desempenan un papel decisivo para conseguir
un urbanismo «inclusivo, seguro y resiliente»
(objetivo 11 de los 0DS), fortalecer los vinculos
urbano-rurales y promover a la vez sistemas
urbanos mas equitativos.

El tercer capitulo, dedicado a los territo-
rios, proporciona un analisis multifacético del po-
tencial de las regiones, las pequenas ciudades y
los municipios rurales para apoyar un cambio de
paradigma de las estrategias nacionales y regio-
nales de desarrollo y de la interdependencia ur-
bano-rural. En él se explica la evolucion reciente
de los gobiernos regionales en diferentes regio-
nes en el marco de procesos de descentraliza-
ciény regionalizacién. También se demuestra que
la necesidad de mejorar el potencial econdmico
endoégeno de los territorios favorece la emergen-
cia de un enfoque territorial mas integrador del
desarrollo. Se analiza el papel creciente de los
gobiernos regionales en la definicién de estra-
tegias regionales de desarrollo y su articulacion
con los planes y las politicas nacionales de desa-
rrollo. Estas estrategias regionales se basan en

iniciativas econdmicas innovadoras que fomentan
el desarrollo local, asi como numerosas y varia-
das experiencias de sostenibilidad ambiental, que
van desde la adaptacién al cambio climatico y su
mitigacion hasta la sequridad alimentaria regio-
nal. Las poblaciones pequenas y los municipios
rurales también tienen la posibilidad de realizar
importantes contribuciones al desarrollo socioe-
condmico, a la inclusion social y al bienestar, asi
como a la proteccion de los recursos naturales en
el dmbito local. En este capitulo se analizan varios
tipos de asociaciones urbano-rurales como ejem-
plos 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 atencién considerable-
mente mayor que la recibida hasta el momento
y deberian ocupar una posicién mas destacada
en las agendas de desarrollo econdmico, social
y ambiental de los paises desarrollados y en de-
sarrollo. Como se reconoci6 durante el proceso
preparatorio de Habitat Ill, muchos de los objeti-
vos de la Nueva Agenda Urbana exigen un enfo-
que territorial mas amplio. La implicacion 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.

Elinforme termina con una conclusién que
aborda la situacion mundial actual y los retos
del desarrollo a los que se enfrenta la Nueva
Agenda Urbana, vinculdndolos con la Agenda
2030y el Acuerdo de Paris sobre el cambio cli-
matico. Mientras que en los capitulos anteriores




se describen los desafios a los que se enfren-
tan los distintos tipos de asentamientos huma-
nos y las soluciones necesarias, en el capitulo
final estas respuestas se ubican en un marco
méas amplio, redefinido por los acuerdos inter-
nacionales adoptados recientemente.

En la conclusién se analiza la articulacion
de diferentes tendencias que amenazan la soste-
nibilidad futura y se propone situar la gobernan-
za territorial en el centro de las estrategias de
desarrollo sostenible, asi como promover la go-
bernanza democratica, la economia inclusiva, las
infraestructuras sostenibles, formas espaciales
no excluyentesy el respeto al medio ambiente.

Para fortalecer esta perspectiva territorial
en las agendas mundiales, se revisan los «sis-
temas operativos» interdependientes -gober-
nanza, infraestructuras, usos del suelo, sistemas
econémicos y socioculturales- que deben ali-
nearse 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
coherentes que abarquen los diferentes niveles.
Por dltimo, se insta a identificar proyectos pilotos
con potencial disruptivo para romper el conti-
nuismo y el actual status quo.

En cuanto a los desafios relativos a la finan-
ciacion de la Nueva Agenda Urbana, en la conclu-
sion se senala que, aunque podria haber recursos
disponibles suficientes, la necesaria reasigna-
cién de fondos y capital es una decision de poli-
tica publica. Se defiende una reforma exhaustiva
del sector financiero, tanto internacional como
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nacional, a fin de que los objetivos transforma-
dores de las agendas de desarrollo actuales
sean viables y se puedan cumplir.

En el nucleo de su analisis, la conclusion
retoma la idea de un nuevo contrato social en-
tre la ciudadania y las instituciones publicas
locales. Este nuevo contrato social debe ba-
sarse en dos pilares relacionados entre si: el
«derecho a la ciudad» y la «coproduccion» de
la ciudad. El término coproducciéon hace refe-
rencia a los procesos colaborativos entre los
movimientos sociales y las instituciones loca-
les para construir de manera sistematica una
vision compartida del alcance y de las dimen-
siones de los problemas, asi como para dise-
Aar una respuesta conjunta. La coproduccidn
forma parte del marco, mucho méas amplio, de
la nueva gobernanza. Teniendo esto en cuenta,
en la conclusién del informe se propone una
serie de iniciativas para fomentar la co-gober-
nanza en el dmbito local.

Por ultimo, en la parte final de GOLD IV
se presentan los cimientos de la Agenda Glo-
bal de los Gobiernos Locales y Regionales para
la proxima década, un conjunto de recomen-
daciones politicas para todos los actores y las
partes interesadas del sistema de gobernanza
localy regional. Esta agenda para las metrépo-
lis, las ciudades y los territorios es la aporta-
cion de CGLU al debate mundial, asi como una
invitacién a dar el siguiente paso: promover
alianzas basadas en politicas y acciones con-
cretas para conseguir que las ciudades y los
territorios sean prdsperos, inclusivos, segu-
ros, resilientes y sostenibles.
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Satterthwaite, The Transition to a Predominantly Urban World and Its Underpinnings.
Hardoon, Ayele, y Fuentes Nieva, Una economia al servicio del 1%. Véase también Piketty, £[ capital en el siglo XXI.
Dobbs et al., Urban World.

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 poblacién
de entre 50.000 y un millén de habitantes (véanse definiciones mas detalladas en la seccidn sobre areas metropolitanas y ciudades
intermedias). Las definiciones que se dan al término 4rea urbana, asi como a las distintas unidades territoriales, varian con frecuencia
de una region a otra del mundo y dependen de factores como la unidad de anélisis (p. ej., limites administrativos, funciones econémicas
0 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 drea urbana debe tener como minimo 50.000 habitantes, al menos el 60% de las viviendas
ubicadas en la zona edificada principal y un minimo del 60% de su poblacién ocupada en la industria, el comercio o algun otro tipo de
actividad no agricola.

WBGU - German Advisory Council on Global Change, Humanity on the Move.
Banco Mundial, «System of Cities».

Para ampliar la informacién sobre la metodologia utilizada para elaborar las bases de datos, consultese el anexo metodolégico.

Habitat II: Declaracion de Estambul, punto 12; Agenda de Habitat, art. 177.

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

CGLU, La descentralizacion y la democracia local en el mundo, 319.
CGLU, La financiacidn de los gobiernos locales.

Dobbs et al., /nfrastructure Productivity.

Gorelick, «Funding Capital-Intensive Urban Projects».

Véase también: http://geoconfluences.ens-lyon.fr/glossaire/systemes-de-villes-systemes-urbains (fecha de acceso: 1 de agosto de
2016).


http://geoconfluences.ens-lyon.fr/glossaire/systemes-de-villes-systemes-urbains
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O
INTRODUCCION

La realidad del siglo XXI muestra que el mun-
do no esta todavia lo suficientemente preparado ni
adaptado para afrontar los desafios de la «era me-
tropolitana». La consolidacion de un sistema urba-
no mundial cada vez mas integrado, dominado por
grandes ciudades, areas metropolitanas, regiones
y corredores urbanos esta reorganizando el paisaje
urbanoy el futuro de nuestras sociedades. Algunas
de estas tendencias plantean preguntas sobre la
relacion entre la urbanizaciony la globalizacion, so-
bre su impacto en los conflictos regionales, sobre
el incremento de las desigualdades, sobre la sos-
tenibilidad ambiental, las nuevas tecnologias o so-
bre las exigencias crecientes de la ciudadania por
una mayor democracia. A la luz de este proceso, la
pregunta es: ;como pueden contribuir las ciudades
metropolitanas a una mayor prosperidad, equidad,
seguridad y calidad de vida en un mundo cada vez
mas urbanizado, sin poner en peligro la renovacion
de los recursos naturales del planeta?

El ritmo y las formas de crecimiento urbano
han exacerbado el fendmeno metropolitano. Como
resultado de ello, muchas de las ciudades crecen
desbordando sus limites municipales y otras fron-
teras politico-administrativas. Al mismo tiempo,
las areas urbanizadas convergen creando merca-
dos laborales unificados, con infraestructuras e
intereses compartidos, creando areas funcionales
integradas de facto. Cada vez mas, los habitantes
de las areas metropolitanas adoptan una vision
o una identidad urbana compartida'. Sin embar-
go, los niveles superiores de gobierno reaccionan
lentamente ante estos cambios y a la necesidad
de revisar la gobernanza urbana de estas ciu-
dades en expansion, para responder mejor a los
movimientos de poblacién y adaptar sus fronteras
administrativas. Para gestionar este crecimiento
y responder a los principios de las agendas mun-
diales de desarrollo adoptados por la comunidad
internacional, y de los cuales depende el futuro de
nuestro planeta, es fundamental que los Estados
impulsen estrategias y adopten modelos de go-
bernanza a la altura de estos desafios.

AREAS METROPOLITANAS. GOLD IV

Es en las areas metropolitanas donde pueden

ser resueltos muchos de los problemas mas ur-
gentes del planeta. Como se ilustra en este capitu-
lo, estas &reas concentran gran parte de la riqueza
mundial y ofrecen oportunidades para combatir la
pobreza y responder a los mayores desequilibrios
socioeconémicos?. Los efectos derivados de la
aglomeracion, de la densidad y de la conectividad
pueden facilitar el disefio e implementacion de po-
liticas mas integradoras y sistémicas, y contribuir a
una gestion urbana mas eficiente, a un mejor uso
del suelo, a la reduccién del consumo de energiaya

¢

CUADRO 1.1

e En 2015 existian 503 areas metropolitanas con mas de

un millén de habitantes. Esta cifra estd creciendo en
términos absolutos, aproximadamente a razén de diez
areas metropolitanas por ano. En 1996, cuando tuvo
lugar Habitat II, existian 305; 20 anos antes, en 1976,
en el momento de Habitat |, se contabilizaba un total de
162 areas metropolitanas.

Las 500 areas metropolitanas méas pobladas son hoy el
hogar de aproximadamente 1.600 millones de personas.
Unicamente 9 de ellas han perdido poblacién desde Habitat
|. Glasgow y Budapest son las que presentan las mayores
disminuciones, mientras que las ciudades planificadas de
Nay Phiy Shenzhen tienen los mayores incrementos.

En tiempos de Habitat |, Unicamente 5 megaciudades
superaban los 10 millones de habitantes —Tokio, Osaka,
Ciudad de México, Nueva York y Sao Paulo. Hoy existen
30 megaciudades, tres cuartas partes de ellas situadas en
el Sur Global®. Aproximadamente la mitad de ellas tenfan
una poblacion inferior a los cinco millones de habitantes
40 anos antes.
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CUADRO 1.2

La definicion de «area metropolitana» es compleja y
genera debate dado que todavia muchas de ellas se encuen-
tran en constante evolucion y abarcan multiples formas y
procesos. De todas maneras prevalecen dos definiciones
generales. La primera de ellas describe un area que se esta
urbanizando continuamente y alcanza cierto nivel de densi-
dad fuera del limite estricto de la ciudad®. La segunda de-
fine un sistema mas amplio de asentamientos, incluyendo
municipios y poblaciones que dependen en gran medida de
la principal &rea urbana o grupo de areas urbanas. Segun la
OCDE, un &rea urbana externa forma parte de un drea me-
tropolitana si mas del 15% de sus residentes se desplazan
a trabajar a la ciudad®. Este capitulo utiliza el término «area
metropolitana» para abarcar ambos conceptos: el area ur-
bana contigua fisica y un mercado de trabajo integrado. En
consecuencia, las areas metropolitanas son definidas como
«aglomeraciones urbanas funcionales», considerando el
movimiento y las relaciones de las personas en su vida coti-
diana’. Sin embargo, Metrépolis —la Asociacion Mundial de
las Grandes Metrépolis, seccion de CGLU— considera como
aglomeraciones metropolitanas aquellas que presentan un
umbral minimo de poblacion de un millén de habitantes
(aunque en Europa también podrian ser consideradas como
metrépolis las ciudades de mas de 500.000 habitantes).

La diversidad de términos utilizados para describir los
procesos metropolitanos a menudo combinan diferentes
factores de funcion, escala, forma espacial y nivel de de-
sarrollo:

¢ megaciudades, término utilizado para designar ciudades
con poblacién superior a diez millones de habitantes,

e «metaciudades» y megarregiones, términos utilizados
para describir regiones urbanas con poblacién superior
a 20 millones de habitantes'.

Otros términos insisten sobre una dimension funcional:

e ciudad-regién a menudo guarda un significado como au-
toridad de nivel regional,

e metropolis implica un area metropolitana Unica que es
un centro importante de actividad econdémica.

En cualquier caso se debe tener cuidado al seleccio-
nary utilizar estos términos. EL hecho de no considerar los
matices ha derivado en una falta de coherencia en las com-
paraciones internacionales y en el desarrollo de mensajes
politicos. En este capitulo, el «area metropolitana» es la
terminologia preferida, mientras que el término de «regién»
generalmente denota un continente o nivel sub-nacional de
gobierno (Estado federado, provincia o departamento).

un menor impacto ambiental®. Una de las principa-
les contribuciones de este capitulo permite ilustrar
como los gobiernos pueden maximizar, mediante
enfoques mas integradores, la cooperacion dentro
de las &reas metropolitanas, como también entre
estasy otras ciudades y territorios.

Con este fin, se analizan en el capitulo di-
ferentes experiencias metropolitanas relaciona-
das con la gobernanza, el desarrollo econdmico,
la sostenibilidad medioambiental y la calidad de
vida; que permiten apreciar el rapido proceso
de cambio experimentado por la mayoria de las
areas metropolitanas. Este analisis tiene como
objetivo aportar evidencias sobre las dindmicas
de transformacion de las areas metropolitanas
en diferentes regiones, como también sobre las
oportunidades y obstaculos a las que éstas se en-
frentan. Finalmente, el capitulo concluye con once
recomendaciones.

1.1

CRECIMIENTO Y
CAMBIO EN LAS AREAS
METROPOLITANAS

Las areas metropolitanas contindan creciendo a
ritmos muy rapidos. El crecimiento promedio de
la poblacidon en las 200 principales areas metro-
politanas fue del 46% entre 2000 y 2014. A pe-
sar de ello, durante estos anos la poblacion de
ciudades como Xiamen (China) y Abuja (Nigeria)
ha llegado casi a triplicarse. Las previsiones con-
firman que el ritmo de crecimiento medio anual
en las areas metropolitanas se mantendrad en
un 2,5% durante los préximos afos, y seran Li-
deradas principalmente por las dreas metropo-
litanas asiaticas y africanas®. Estas tendencias
son el resultado de la combinacién de factores
de expulsion en las areas rurales -incremento
de la productividad agricola, de la presion sobre
la propiedad del suelo, de conflictos y de desas-
tres naturales-, y de factores de atraccion en las
areas urbanas -oportunidades de empleo, acce-
so a las instituciones y a los servicios.

Numerosos estudios han analizado la irrupcién
de ciudades globalizadas, que presentan la mayor
densidad de empresas, capital y mano de obra
altamente cualificada, como es el caso de Hong
Kong, Londres, Nueva York, Paris y Tokio. También
es reconocible un grupo de ciudades mundiales
de paises emergentes, que actlan como capita-
les de negocios y centros politicos de economias
con rapido crecimiento, como Estambul, Ciudad
de México, Sao Paulo y Shanghai. Ademas, existen
un numero creciente de nuevos clusters de ciuda-
des medianas como Singapur, Boston, Ciudad del
Cabo y Melbourne que por su tamafio son metro-
politanas y se han especializado en un numero
mas limitado de mercados internacionales’.
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Figura 1.1 Evolucion de las areas metropolitanas 1975-2015
Fuente: CGLU y ONU-DAES.
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CUADRO 1.3

Los origenes de las dreas metropolitanas han dado lu-
gar a diferentes versiones y definiciones del término perife-
ria. Esto se explica por la variedad de palabras que se usan
en diversos idiomas para describir el concepto de desarro-
llo periférico; por ejemplo: banlieue, suburbio, extrarradio,
periferia, sobborgo, jiaoqu. El término también abarca rea-
lidades sociales y espaciales muy diferentes (por ejemplo,
areas residenciales ricas y pobres). El crecimiento de las
areas metropolitanas ha dado lugar al menos a cuatro di-
mensiones que caracterizan al desarrollo de las periferias,
que pueden aparecer en diferentes combinaciones.

¢ Geografica: muchas ciudades, municipios y asentamien-
tos estan geograficamente situados en el anillo exterior o
mas alla de los limites de un &rea metropolitana. Su con-
dicion periférica cambia a menudo con el tiempo, a medi-
da que las areas metropolitanas se expanden, estas peri-
ferias pueden acabar formando parte del anillo interior, y
viceversa.

¢ Politica: las ciudades y los municipios pueden ser mar-
ginados institucionalmente debido a la falta de participa-
cién en la toma de decisiones y a su escasa influencia
politica en el gobierno metropolitano.

e Socioecondémica: independientemente de su posicion
espacial, en muchos casos, las ciudades y los munici-
pios de la periferia metropolitana pueden verse desfavo-
recidos econémicamente, carecer de acceso al mercado
del trabajo y al desarrollo econémico, y/o ser desaten-
didos por los servicios y equipamientos publicos. Sin
embargo, estos asentamientos pueden estar situados
en suburbios distantes o en partes mas centrales de las
areas metropolitanas, y suelen estar condicionados por
su declive econdémico y vulnerabilidad social. Este urba-
nismo «periférico» o «fragmentado» (un concepto que
serd desarrollado en la seccién 3] es el resultado de
una segmentacion espacial y social del medio urbano.

e Estas tres dimensiones suman una cuarta: una percep-
cidén subjetiva de la periferia por parte de los residentes
locales que se perciben a si mismos habitando barrios
marginalizados, y considerando a menudo a otras areas
como centrales. En este caso, la periferia representa
una experiencia mas sufrida que deseada.

Como se ilustra en este capitulo, la situacion central
o periférica de estas areas puede cambiar y evolucionar
como resultado de las tendencias econdmicas, de deci-
siones en la planificacion y de decisiones politicas. Por lo
tanto, es importante para las dreas metropolitanas desa-
rrollar una estrategia mucho mas sostenible e inclusiva
hacia sus periferias.

1.2

SATISFACER LAS
DEMANDAS DE LA ERA
METROPOLITANA

La gobernanza y la planificacion de las
areas metropolitanas presentan grandes desa-
fios politicos que requieren de particular aten-
cién. Una de las cuestiones més criticas esta
relacionada con la inclusion e integracion de
las areas urbanas que se encuentran situadas
en la periferia, o que se han convertido en peri-
féricas dentro de la economia urbana. También
es critico por el lugar que éstas areas urbanas
ocupan dentro de la metrdpolis o en los proce-
sos de toma de decision institucionales (véase
el cuadro 1.3). En los paises en desarrollo, el
réapido proceso de urbanizacién se ha caracte-
rizado a menudo por una débil planificacién y
desarrollo institucional, asi como por el incre-
mento de los asentamientos informales, en los
que muchos de sus habitantes viven con un ac-
ceso limitado a los servicios basicos'. Merece
la pena recordar que mas de 880 millones de
personas viven actualmente en barrios y asen-
tamientos degradados (slums), la mayoria de
ellos localizados dentro de &reas metropolita-
nas. Mientras tanto, en las regiones industriali-
zadas mas avanzadas, la expansion de las areas
metropolitanas suele estar motivada por el in-
cremento en el valor del suelo, pero también
por la busqueda de un estilo de vida suburba-
no sostenido en base a la vivienda unifamiliar,
y por la integracién progresiva de los munici-
pios vecinos. Tanto en los paises desarrollados
como en los paises en desarrollo, las dreas me-
tropolitanas experimentan dispersién espacial,
fragmentacion social, desafios econdmicos y
amenazas medioambientales. Como senalan
recientes encuestas sobre lideres de la ciudad,
la expansién de la periferia metropolitana es a
la vez causa y efecto de los elevados niveles de
congestion, de la poca eficacia del transporte
publico y de la pérdida de productividad; facto-
res que son exacerbados por una financiacién
insuficiente hacia nuevas infraestructuras'.

A pesar de su creciente importancia politica y
econdmica, las areas metropolitanas no siempre
reciben el apoyo necesario para acompanar su
desarrollo. La insuficiente cooperacion politica, la
fragmentacion de la gobernanza y la debilidad de
las instituciones desalientan los esfuerzos conjun-
tos para abordar las externalidades de las areas
metropolitanas'. Generalmente, los gobiernos
locales, los alcaldes, los ayuntamientos y otras
autoridades competentes disponen de poderes
limitados. Los procesos de reforma no responden
alritmodelastransformacionesono les permiten
hacer frente a las exigencias de la situacion'. El
aumento de los movimientos sociales urbanos



observados estos Ultimos afos en varias ciudades
—Paris, Sao Paulo, Estambul y varias ciudades de
Estados Unidos— refleja la creciente demanda de
la ciudadania por impulsar un nuevo «derecho a
la ciudad», y simboliza el rechazo a la forma en
como se organizan actualmente las areas metro-
politanas.

Las ciudades son un bien comln que de-
beria ser protegido para garantizar la igualdad
de acceso a las oportunidades y el respeto de
los derechos humanos. Los principios desarro-
llados en la «Carta-Agenda Mundial de los De-
rechos Humanos en la Ciudad», presentados en
la introduccién de este informe GOLD, pueden
convertirse en una referencia global para las po-
liticas participativas, y las acciones socialmente
inclusivas y ambientalmente sostenibles en las
areas metropolitanas. Estos principios son indis-
pensables para poder renovar el contrato social
entre autoridades locales y su ciudadania, para
fortalecer la democracia local y para apoyar a
una sociedad civil vibrante y comprometida.

Los desafios a los que actualmente deben
hacer frente las areas metropolitanas plantean
siete cuestiones sobre cémo éstas pueden
desarrollarse de forma inteligente, inclusiva y
sostenible en el futuro:
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iQué gobernanza deberian promover las
areas metropolitanas del siglo XXI?

.Qué estrategias deberfan implementar las
areas metropolitanas para gestionar su creci-
miento y movilizar los recursos necesarios?

i Como podrian las areas metropolitanas ges-
tionar y adaptar su planificacién para reducir
las desigualdades y la fragmentacién social y
espacial?

i Como se puede hacer compatible el desarro-
llo y consumo de recursos de las areas me-
tropolitanas con el imperativo de reducir su
huella ecoldgica?

iComo pueden las dreas metropolitanas ga-
rantizar el acceso universal a la infraestructu-
ra, a la vivienda, a los servicios publicos y a los
equipamientos sociales?

iComo pueden las areas metropolitanas tra-
bajar conjuntamente con otras ciudades y sus
respectivas dreas de influencia para promover
la cohesidn en lugar de la competitividad en-
tre territorios?

iPueden incorporar las dreas metropolitanas
los principios que establece la «Carta-Agen-
da Mundial de los Derechos Humanos en la
Ciudad», y contribuir a proteger y a promover
el derecho a la cultura?

©

Las ciudades
son un bien
comun que
deberia ser
protegido para
garantizar la
igualdad de
acceso a las
oportunidades
y el respeto de
los derechos
humanos

Foto: Andrea Ciambra-Toronto (Canada).
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La primera de estas cuestiones es abordada
en la seccién 2 de este capitulo que trata sobre la
gobernanza. La seccién 3 sobre desarrollo econd-
mico proporciona respuestas a las preguntas se-
gunday tercera. La seccidn 4 sobre sostenibilidad
y calidad de vida complementa con mayor grado
de detalle la respuesta al tercer interrogante y
aporta una vision adicional sobre las cuestiones
finales. Las conclusiones cierran el circulo, re-
tomando el «derecho a la ciudad» en las areas
metropolitanas, antes de presentar los mensajes
clave de la «Agenda Global de Gobiernos Locales
y Regionales».

Este trabajo se apoya también en los valio-
sos esfuerzos realizados por Metrépolis —Aso-
ciaciéon Mundial de las Grandes Metrépolis.
Creada en 1985, Metrépolis es una red integrada
por mas de 140 ciudades y regiones metropoli-
tanas de mas de un millén de habitantes, que
promueve y fomenta la cooperacion y el inter-
cambio de conocimientos entre sus miembros'®.
A través del proceso PrepCity, Metrépolis definid
un conjunto de Principios Basicos para Ciudades

Q)

CUADRO 1.4

En octubre de 2015 se celebrd en Montreal la Conferencia
tematica sobre dreas metropolitanas como parte de los prepa-
rativos para Habitat lll. La Declaracion que salié de esa reunion
definid los principales desafios y transformaciones necesarias
para construir areas metropolitanas mas inclusivas y solida-
rias, asi como de los mecanismos para su implementacion.

La Declaracion insiste en la necesidad de definir un marco
juridico e institucional que respete los principios de democra-
cia, de autonomia local y de subsidiariedad. Asimismo propone
reforzar la colaboracién entre los diferentes niveles de gobier-
no con el objetivo de fortalecer los mecanismos de gobernanza
metropolitana y de implementar mecanismos de financiacion
adaptados a los retos metropolitanos; desarrollar una planifi-
cacion participativa integrada que permita promover la com-
pacidad urbana, garantizar la movilidad sostenible y la sos-
tenibilidad ambiental para luchar contra el cambio climatico
y garantizar la resiliencia. La declaracion promueve politicas
inclusivas de vivienda, de servicios sociales, de igualdad de gé-
nero y de proteccion del patrimonio cultural con el objetivo de
generar un ambiente saludable para todos.

Los participantes en la reunion tematica también reafir-
maron la necesidad de posicionar el «derecho a la ciudad»
en el corazédn de las politicas metropolitanas y de esta ma-
nera garantizar la cohesion y solidaridad entre los territorios
que conforman las areas metropolitanas. Todo ello con el fin
de promover una mayor equidad y participacion de la socie-
dad civil en el proceso de toma de decisiones.

Mejores, coherente con las prioridades de la
Nueva Agenda Urbana y justificado en la creen-
cia que las dimensiones culturales y politicas de
una ciudad son tan importantes como las econd-
micas y medioambientales'. El presente capitulo
también se basa en la labor del Comité de Ciu-
dades Periféricas de CGLU, una plataforma que
relne a las autoridades locales de ciudades de la
periferia, y que esta estrechamente vinculada al
Foro Mundial de Autoridades Locales Periféricas
(FALP). La red FALP aglutina aproximadamente
a 230 autoridades locales de 32 paises, y traba-
ja con académicos y movimientos sociales (véa-
se el cuadro 2.4 bis). Este capitulo sobre areas
metropolitanas también concentra muchos de
los mensajes politicos generados a lo largo del
proceso preparatorio de Habitat Ill, en particular
de la Reunién Tematica de Montreal sobre Areas
Metropolitanas (véase el cuadro 1.4).

Como sugiere este informe, el planeta se en-
cuentra a las puertas de la era metropolitana y
ha de afrontar importantes puntos de inflexidn.
Desde una perspectiva social, es en las areas
metropolitanas donde se puede ganar o perder
la batalla contra las crecientes desigualdades,
por el acceso universal a una vivienda digna vy
a los servicios basicos, por la proteccion de los
derechos humanos, la igualdad de género y de
oportunidades para todos, todos ellos principios
consagrados en la «Carta-Agenda Mundial de los
Derechos Humanos en la Ciudad». Queda poco
margen de tiempo para evitar el dano irreversi-
ble a nuestro planeta, y las dreas metropolitanas
se sitlan hoy a la vanguardia en la construccion
de alternativas viables a la produccién y consu-
mo de energias fésiles y en la conservacién de
los recursos naturales. Las areas metropolita-
nas también son fundamentales para articular
relaciones mas colaborativas y sostenibles entre
ciudades y territorios a nivel regional y nacional.

A pesar de sus limites y obstaculos, las areas
metropolitanas son portadoras de una esperan-
za: si disponen de los poderes y de los medios
adecuados, si coordinan mejor sus estrategias,
podran generar un futuro préspero, inclusivo, se-
guroy sostenible. A través de analisis y ejemplos,
este capitulo pretende contribuir a integrar una
«narrativa metropolitana» en la Agenda Global de
Gobiernos Locales y Regionales. En éste informe
también se destacan los avances logrados hasta
el momento en las dreas metropolitanas, identi-
ficando los principales desafios y prioridades po-
liticas que les permitan aprovechar su potencialy
hacer realidad la «promesa metropolitana».
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GOBERNANZA: MODELOS
CONSOLIDADOS Y

EMERGENTES PARA LAS
AREAS METROPOLITANAS

La gobernanza de las areas metropolitanas
constituye una de las principales palancas para
orientar y facilitar las transformaciones necesa-
rias que hagan realidad la promesa de la «era
metropolitana». La sostenibilidad del desarrollo
metropolitano depende de una fuerte voluntad
politica, de la comprension de la complejidad de
los desafios urbanos, de marcos juridicos e ins-
titucionales claros, de poderes y recursos ade-
cuados y del apoyo de una sociedad civil activa 'y
comprometida —todos ellos componentes claves
de una gobernanza eficaz. Sin embargo, la ma-
yoria de las dreas metropolitanas se enfrentan a
importantes desafios en su gobernanzay a la exi-
gencia permanente de adaptaciones y reformas.

La mayoria de las dreas metropolitanas son,
de hecho, el resultado «accidental» de nume-
rosos ciclos de desarrollo. A medida que las
ciudades han crecido mas alla de sus fronteras
politicas y electorales histéricas, su gobernanza
se ha vuelto cada vez méas compleja y fragmentada,

involucrando a gobiernos locales, autoridades,
agencias y a grupos de interés que, en un prin-
cipio, no habian sido pensados para que pudie-
ran abordar cuestiones de escala metropolita-
na. Esto implica que, en la mayor parte de las
ocasiones, todas estas grandes aglomeraciones
sean gobernadas por una especie de «poder
compartido», y por coaliciones ad hoc y tempo-
rales que presentan distintos niveles de legiti-
midad y transparencia.

En 2016, s6lo unas cuantas ciudades tenian
a la totalidad o a la mayor parte de su poblacién
metropolitana gobernada por un Unico territo-
rio administrativo (véase la figura 2.1). En algu-
nas de ellas, como Sydney y Zurich, la ciudad
central originaria es mucho mas pequena que
su extensa area metropolitana'. El legado del
crecimiento metropolitano a menudo también
se traduce en déficits de infraestructura y en
elevados niveles de competencia y desigualdad
entre diferentes partes del area metropolitana.
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Figura 2.1 Tamano de la poblacién del nicleo administrativo de la ciudad
respecto de su drea metropolitana para cada una de las mayores aglome-
raciones urbanas de las siete secciones regionales de CGLU

Fuente: ONU-DAES, «World Urbanization Prospects: The 2014 Revision», 2014; Thomas Brinkhoff, «Metro Lagos», 2016.

MODELO VISUAL DESARROLLADO POR LSE CITIES

SAO PAULO

TOKIO

Poblacion metropolitana: ONU-DAES

NUEVA YORK

ESTAMBUL

38,1M
LAGOS MoscU LONDRES
Poblacion Poblacion &
urbana metropolitana
administrativa -
Poblacion urbana: Servicios estadisticos locales
13,7M

10,4 M

LA BATALLA POR EL RECONOCIMIENTO DE LAS AREAS

METROPOLITANAS

La capacidad de las areas metropolitanas para emer-
ger como actores colectivos y coherentes a menudo de-
pende de la voluntad de los gobiernos nacionales por
reconocer y apoyar los desafios y las necesidades de la
gobernanza metropolitana. En muchos paises, las metro-
polis estan luchando para ser reconocidas. Es frecuen-
te que los avances sean lentos y graduales, pero varios
paises en los Ultimos afos han tomado la iniciativa, por
ejemplo en regiones de América Latina y Europa®.

En Brasil, una ley federal de 2015 establecia los re-
quisitos para la institucionalizacion de las areas metro-
politanas, asi como las directrices para su planificacion
y gobernanza multinivel?'. Observando las reglas y las
disposiciones contempladas en el Estatuto da Metropole,
los 39 municipios que conforman la Regién Metropo-
litana de Sao Paulo (Regido Metropolitana de Séo Paulo
- RMSP) y el Gobierno del Estado estan desarrollando
conjuntamente un Plan de Desarrollo Urbano Integrado.

Entre otros objetivos, se define una estructura adecua-
da de gobierno intergubernamental metropolitano para
la ejecucion del plan.

En Chile, por primera vez han sido reconocidas sus
areas metropolitanas y, en Colombia, una ley de 2013
ha mejorado el marco legal de coordinacidon y finan-
ciacién de sus seis areas metropolitanas?. En Méxi-
co, un proceso de regulacion integral esta abordando
los problemas de «metropolinizacién» del pais y, bajo
este nuevo marco, las aglomeraciones urbanas plu-
ri-municipales de mas de medio millén de habitantes
pronto tendran estatus metropolitano. Mientras tanto,
en ltalia, en 2014, la ley Delrio establecia un total de
14 «ciudades metropolitanas» con autoridad para su-
pervisar el transporte y la planificacion. En Francia,
las areas metropolitanas han ido mejorado su estatus,
favoreciendo la creacién de una docena mas de ciuda-
des de rango metropolitano en 2015.



El paisaje cada vez mas complejo de las
areas urbanas metropolitanas —megaciudades,
areas metropolitanas, regiones y corredores
urbanos— requiere de nuevos sistemas de go-
bernanza que aborden la totalidad de sus areas
funcionales y traten de superar su fragmenta-
cion institucional, social y espacial. La debilidad
de un gobierno metropolitano mina el potencial
de las dreas metropolitanas de funcionar como
piedras angulares del desarrollo nacional.

Los lideres de las areas metropolitanas tra-
bajan dentro de pardmetros de gobernanza que
a menudo limitan su autoridad para afrontar los
desafios de sus ciudades. Las deficiencias mas
graves suelen incluir la falta de recursos para
invertir en infraestructuras necesarias, la débil
coordinacion entre diferentes niveles de gobier-
no y entre los gobiernos locales, el impulso de
politicas nacionales sectoriales que no respon-
den a las necesidades metropolitanas y en un
apoyo insuficiente del Estado a las agendas
urbanas. En particular, uno de los principales
problemas es que los grandes desafios de de-
sarrollo que afrontan las dreas metropolitanas
requieren de una accién sostenida a través de
varios ciclos de desarrollo e inversion, que ge-
neralmente trascienden las perspectivas a cor-
to plazo que suelen caracterizar a la politicay a
los mandatos electorales.

Aunque esta creciendo el impulso mundial
para reconocer las dreas metropolitanas y otor-
garles un estatus legal (véase el cuadro 2.1,
muchas reformas han carecido de los incentivos
y de mecanismos de cooperacién adecuados
para apoyar o financiar su integracion.

Para que las areas metropolitanas adquie-
ran y conserven una estructura de gobernanza
que les permita articular un desarrollo soste-
nible, muchas de ellas han tenido que innovar
impulsando reformas y nuevos modelos mas
flexibles. Existe cada vez mas una mayor con-
ciencia de que la gobernanza metropolitana no
solo debe abordar la gestidn gubernamental lo-
cal, sino también promover mayores sinergias
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tanto con niveles superiores del gobierno como
con la sociedad civil. De acuerdo con evidencias
y experiencias internacionales, en esta seccion se
examinan, en primer lugar, los diferentes modelos
de organizacion de la gobernanza metropolitana'y
los procesos de reforma. A continuacion, se anali-
za el papel de los niveles superiores de gobiernoy
de organizaciones de la sociedad civil. Por ultimo,
se evalla el potencial de la planificacion estraté-
gica para promover una gobernanzay un desarro-
llo metropolitano mas integrados entre si, y mas
participativa.

2.1

DIFERENTES MODELOS
DE GESTION
METROPOLITANA

En muchas regiones del mundo, las metrd-
polis presentan diferentes modelos de autoridad
y sistemas de representacion. Un estudio de
2015 reveld que el 68% de las areas metropo-
litanas de los paises de la OCDE disponian de
un érgano de gobierno metropolitano con res-
ponsabilidades en el desarrollo regional, en el
transporte o en la planificacién. Sin embargo,
so6lo una cuarta parte de estos 6rganos tenian
poderes normativos reales?.

Para lograr sus objetivos, la gobernanza
metropolitana puede adoptar diversas formas,
a menudo arraigadas en tradiciones politicas
y culturales nacionales. Estudiosos y analis-
tas han tratado de comparar y clasificar estos
modelos de gobernanza y de gestion metropo-
litana. La literatura distingue cuatro principales
modelos (véase la figura 2.2}, aunque éstos no
abarcan todo el espectro de posibles modalida-
des y descuidan parcialmente el impacto de los
otros niveles de gobiernos y de los mecanismos
no institucionalizados [véanse las secciones 2.2
y 2.3 para més detalles).

Figura 22 Cuatro modelos identificados por la OCDE*

Fuente: OCDE (2015).
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El modelo de gobierno metropolitano de un
solo nivel (1) implica que una Unica autoridad
gubernamental es responsable de la prestacion
de servicios a la mayor parte, o a la totalidad
del drea metropolitana. Este modelo suele ser
el resultado de una fusién de gobiernos locales,
o de la decisién de un nivel superior de gobierno
de otorgar a una de las ciudades la categoria
de «ciudad metropolitana» con estatus espe-
cial (por ejemplo, Mosci o Shanghéi)®. A ve-
ces la responsabilidad administrativa de estas
metrépolis «desborda» la zona urbanizada (por
ejemplo, Chongging, Estambul), aunque es mas
frecuente que sea el area urbanizada la que
desborde sus limites administrativos (por ejem-
plo, Toronto).

A estos modelos de un solo nivel se les atri-
buye cierta eficacia en la gestion financiera y
para aprovechar las ventajas de las economias
de escala en la prestacion de servicios. La base
impositiva suele ser mas amplia y, por lo gene-
ral, facilitan la adhesidn de sus residentes y em-
presas a una identidad o vision metropolitana
compartida. A pesar de ello, algunos ejemplos
de este modelo han sido criticados por su falta
de legitimidad politica, por la debilidad de sus
mecanismos de representacién democraticos y
por presentar problemas de gestién burocrati-
cos?. Estas cuestiones se hicieron evidentes en
el caso de Toronto (Canadd). La fusién de go-
biernos locales en Toronto, en 1998, sélo integré
el nlcleo central de una region funcional méas
amplia, haciéndola demasiada pequena para
abordar cuestiones regionales como el trans-
porte y el desarrollo. Pese a la armonizacion de
los salarios, de los impuestos y de los niveles de
servicios, las economias de escala previstas no
se materializaron y los costes aumentaron ines-
peradamente?.

El modelo de asociacidon intermunicipal
[mancomunidad] (2) considera que los gobier-
nos locales se asocian voluntariamente dentro
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de un marco formal o informal en funcién de
sus objetivos. Esta modalidad se ha vuelto cada
vez mas popular a nivel mundial, ya que ofrece
economias de escala sin erosionar la autono-
mia fiscal y presupuestaria de las autoridades
locales. Los municipios pueden crear agencias
metropolitanas para coordinar activos publicos
(por ejemplo, los «distritos especiales» en Esta-
dos Unidos proporcionan servicios compartidos
en sus limites municipales o de condado) y apo-
yar la reurbanizaciéon en situaciones comple-
jas de la propiedad. Incluso, la mancomunidad
puede actuar como mediadora entre el gobierno
central, el sector privado y las empresas de la
economia social®.

Este sistema funciona de manera déptima
cuando todos los municipios cooperantes com-
parten objetivos similares. Sin embargo, su
funcionamiento se ha convertido en un desafio
cuando surge un conflicto intermunicipal. Aun-
que ciertas areas metropolitanas de Suiza, de
los Paises Bajos y Suecia y, en algunos casos,
en Canada y Australia se caracterizan por un
espiritu arraigado de construccién de consen-
so que hace eficaz este enfoque voluntario; és-
tas, sin embargo, son mas bien excepciones y
no la regla?. A pesar de ello, la cooperacién in-
termunicipal puede llenar el vacio en la gestién
de servicios u otros proyectos de desarrollo y
crear el impulso para una reforma mas amplia.
Esto sucedié en Paris, donde, después de una
década de esfuerzos conjuntos entre mas de
100 municipios, en 2016 entré en vigor un nue-
vo gobierno metropolitano (Métropole du Grand
Paris)®*. El nuevo marco de gobernanza de la
Métropole mantiene un fuerte respeto al princi-
pio de subsidiariedad, sin embargo la compleja
multicapa institucional y el hecho de que ésta
s6lo abarca al 60% de la poblacién metropo-
litana han puesto en duda su capacidad para
abordar eficazmente los desafios de desarrollo
de Paris®.




El modelo de gobierno de dos niveles (3)
presenta una autoridad de nivel superior res-
ponsable del conjunto de la ciudad o de la
metrépolis y un nivel inferior integrado por au-
toridades locales responsables de areas mas
pequenas. El nivel superior suele gestionar la
planificacién espacial, el desarrollo y la presta-
cion de determinados servicios, mientras que la
responsabilidad de la educacidn, la vivienda, la
asistencia sanitaria y el bienestar social suele
recaer a nivel local. El equilibrio de poder entre
los dos niveles puede variar entre dos modelos:
el primero corresponde a un «alcalde metropo-
litano fuerte, y a municipios con competencias
limitadas» y el segundo a un «alcalde metropo-
litano débil, y a municipios que disponen de la
mayoria de las competencias». En ambos extre-
mos del espectro, este modelo tiene como ob-
jetivo combinar los beneficios del gobierno me-
tropolitano consolidado respetando al mismo
tiempo las responsabilidades y la legitimidad de
los municipios pequenos®.

Existen muchos ejemplos de éxito de siste-
mas con dos niveles, pero a menudo este mo-
delo es incompleto y puede requerir de ajustes
o reformas continuas. En algunos casos se ha
observado que el modelo de dos niveles funcio-
na eficazmente a nivel de ciudad; aun cuando
existan otros gobiernos regionales o locales que
también ejercen competencias sobre extensas
areas urbanizadas, en las que el desarrollo ha
desbordado los limites administrativos munici-
pales (por ejemplo, Londres, Seul y Tokio). Por
otra parte, un modelo de dos niveles puede fun-
cionar incluso a diferentes escalas espaciales,
con un gobierno municipal por encima del cual
se sitla un gobierno regional [por ejemplo, Ma-
drid)®. Mientras tanto, en otras areas metropo-
litanas el modelo de dos niveles se ve frustra-
do por los desequilibrios fiscales entre los dos
niveles. Dar es Salaam (Tanzanial, una de las
ciudades del mundo de mas rapido crecimiento
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urbano, credé en el afo 2000 un organismo de
coordinaciéon metropolitana. Sin embargo, los
consejos municipales reciben transferencias
fiscales mucho mayores que la autoridad me-
tropolitana y mantienen relaciones de trabajo
mas fuertes con el gobierno central que con el
nivel metropolitano®.

Por ultimo, el modelo informal y fragmen-
tado de un unico nivel (4] integra a numerosos
gobiernos locales independientes que prestan
servicios en el drea metropolitana sin que exista
una autoridad u organismo general que impulse
la cooperacion. El elevado nimero de gobiernos
locales limita aquellas oportunidades de coordi-
nacion para obtener economias de escala. Los
Angeles (Estados Unidos) es un buen ejemplo
de ello: una region de 13 millones de habitantes
gobernada por 200 gobiernos municipalesy cin-
co gobiernos de condado, con Los Angeles (Los
Angeles County) en el centro. En este tipo de sis-
tema de gobierno se observan, por lo general,
importantes desequilibrios fiscales y econdmi-
cos entre los diferentes municipios®.

Sin embargo, también se aprecian excepcio-
nes que no acaban de encajar en ninguno de los
modelos planteados anteriormente. Entre las
mas notables se encuentran Singapur, Hong
Kong y Dubali, tres ciudades altamente empo-
deradas que disponen de una autonomia mucho
mayor que el resto de las ciudades del plane-
ta y cuyas extensas areas urbanas, mas alla de
sus limites administrativos, limites que no estan
claramente definidos.

La mayoria de las dreas metropolitanas son
de hecho «hibridos» de mas de un modelo de
gobernanza, debido a su compleja geografia, al
estatus de sus diferentes agencias de presta-
cion de servicios o en funcion de que dependen
de estructuras de gobierno, tanto por encima
como por debajo de ellas. Esta diversidad de
modelos de gobernanza muestra que no exis-
te una solucién unica. Las constantes trans-
formaciones y las formas cambiantes de las
grandes aglomeraciones requeriran la elabo-
racién de nuevos modelos de gobernanza ba-
sados en una gestion multinivel méas sélida y
en un didlogo multi-actores para responder a
los nuevos desafios.

Todas las opciones de gobernanza metro-
politana presentan ventajas e inconvenientes
segun la escala, la eficiencia, la accesibilidad y
la rendicion de cuentas. Aparte de estas salve-
dades, evidencias internacionales sugieren que
los mecanismos de coordinacién metropolitana
pueden contribuir a crear mejores condiciones
para realizar avances en materia de infraestruc-
turas, favorecer un desarrollo mas equilibrado,
obtener mejores niveles de inversion y promover
una identidad comun. El principio de subsidia-
riedad continla siendo esencial, ya que los go-
biernos locales son decisivos en la prestacion de
servicios béasicos. Sin embargo, la coordinacién
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metropolitana puede favorecer la coherencia
ente diferentes niveles de gobernanza, alinear
la toma de decisiones estratégicas, facilitar la
redistribucion y las economias presupuestarias,
y generar una meta comun para el desarrollo.
Un equilibrio adecuado en la coordinacién pue-
de contribuir a eliminar incentivos perversos y
la competencia en el seno del &rea metropolita-
na, a promover la cohesién social, a desarrollar
una politica basada las necesidades locales, y
a mejorar la gestion del suelo y del desarrollo.
En particular, la coordinacion metropolitana re-
sulta fundamental para fortalecer la regulacion
y supervisar la prestacion de servicios publicos
a fin de luchar contra la marginacién social y
econdmica, y reducir, por ejemplo, los desequi-

librios en el acceso al transporte publico.

¢

CUADRO 2.2

Histéricamente los lideres metropolitanos del Gran Mon-
treal (Grand Montréal) han privilegiado la colaboracién en pro-
yectos colectivos. Después de que en 2006 fuera rechazado un
intento del gobierno provincial de fusionar solo los 28 muni-
cipios de la isla de Montreal, se establecié una organizacion
metropolitana mas amplia con 82 municipios con un enfoque
de gestion regional que equilibré las necesidades e intere-
ses del centro y la periferia®¥. La Comunidad Metropolitana
de Montreal (Montréal Metropolitan Community, CMM] ha sido
gobernada desde entonces por un consejo de 28 alcaldes.

El primer Plan Metropolitano de Usos del Suelo y Desarrollo
fue adoptado en 2011, centrandose en el establecimiento de
objetivos ambiciosos a largo plazo para la economia, el medio
ambiente y el transporte. El considerable presupuesto de la
CMM para vivienda social asequible ha sido clave, al estable-
cer el derecho a la vivienda y a la asistencia a nivel metropo-
litano*C.

Una buena politica de comunicacion, de campanas de in-
formacion publicas y la construccion de relaciones colabora-
tivas han ayudado a sostener el impulso del proceso metro-
politano. Cada dos anos se celebra un dgora metropolitano de
un dia de duracion que relne a cargos electos, a empleados
municipales, a responsables de planificacion y a entidades de
la sociedad civil de sus 82 municipalidades para discutir sobre
su futuro. Este didlogo, que fue orientado deliberadamente a
desarrollar la identidad regional y el sentimiento de perte-
nencia, permitié a Montreal valorizar su riqueza cultural y su
calidad de vida ante una audiencia internacional®'.

La cooperacién alcanzada en este marco de trabajo ha lle-
vado incluso al gobierno provincial de Quebec a otorgar a los
gobiernos locales una mayor autonomia municipal sobre el
gasto y la gobernanza a través de un nuevo pacto fiscal®.

En la practica, rara vez la coordinacion me-
tropolitana suele ser perfecta y armoniosa. Por
lo general, suele ser parcial, y comportar pro-
blemas de solapamiento y de falta de sincroni-
zacion. Las areas metropolitanas deben decidir
cuales son sus estrategias de desarrollo a largo
plazo y en consecuencia definir sus objetivos de
coordinacidn.

2.2

AREAS METROPOLITANAS
DEMOCRATICAS Y EL
PAPEL AGLUTINADOR DE
LOS GOBIERNOS LOCALES

Uno de los principales desafios que afronta
la gobernanza metropolitana radica en prestar
servicios y aplicar estrategias de desarrollo de
manera eficaz y responsable a través de meca-
nismos transparentes de gobernanza que sean
respaldados por una fuerte participacién ciu-
dadana. Pero estas tareas se ven dificultadas
cuando falta una visién comun, cuando preva-
lecen mecanismos de gobernanza fragmen-
tados y cuando existe competencia entre los
distritos metropolitanos, agravando las des-
igualdades entre ellos. Se necesitan gobiernos
locales empoderados, con una fuerte legiti-
midad democratica para impulsar cambios de
comportamiento. Igualmente, se requiere una
ciudadania metropolitana fuerte y con sentido
de pertenencia con el objetivo de lograr un de-
sarrollo metropolitano inclusivo y sostenible.
Sin embargo, el papel de los gobiernos locales
y regionales en la construccién de dreas metro-
politanas présperas y democraticas aun no ha
recibido la atencién que se merece.

El didlogo y la coordinacién entre los mu-
nicipios del &rea metropolitana dependen en
parte de la existencia de instrumentos legales
adecuados y de incentivos dirigidos a lograr
un compromiso entre todos los niveles de go-
bierno, en particular entre ciudades centrales
y periféricas. Ademas, las reformas deben ser
adaptadas a los diferentes contextos nacionales
y regionales®. Este es un punto importante, ya
que las autoridades de las ciudades periféricas
a menudo encuentran dificultades para defen-
der sus intereses frente a los intereses de las
ciudades centrales, cuyo poder de negociacién
con los inversores y los niveles superiores de
gobierno suele ser mayor®. Algunos ejemplos
indican que la legitimidad democratica de los
gobiernos metropolitanos que asocian a los go-
biernos locales y su capacidad de concertacion,
son fundamentales para construir politicas
eficaces sobre temas regionales estratégicos
(véase el cuadro 2.2)%.

Sin embargo, también existen muchos ejem-
plos donde la fusion forzada de gobiernos locales



o la imposicién de los gobiernos metropolitanos
en procesos descendentes (top-down) han sido
infructuosas e impopulares [véase el cuadro
2.3)%. Por el contrario, los procesos ascendentes
(bottom-up) que involucran a lideres locales y ur-
banos influyentes y carismaticos suelen facilitar
el proceso a largo plazo de construccion de con-
senso y de accion colectiva metropolitana.

En muchos casos, sin embargo, los gobier-
nos locales han sido capaces de construir vo-
luntariamente alianzas metropolitanas desde la
base (bottom-up), incluso a pesar de un contexto
nacional adverso. El Gran Manchester (Reino
Unido) es un ejemplo de préctica arraigada de
asociacion voluntaria, surgida tras veinticinco
anos bajo la gestion de politicos locales compro-
metidos y carismaticos. Un resultado que derivo
en la creaciéon de una Autoridad Combinada (en
inglés Combined Authority) vertebrada por diez
autoridades locales, que a lo largo del tiempo
han facilitado una gobernanza metropolitana
mas solida y democratica. Este sistema combi-
nado definido por ley es el primero de su tipo
en el Reino Unido, a diferencia del sistema de
dos niveles establecido en Londres. A partir de
esta plataforma, el Gran Manchester ha podido
negociar exitosamente con el gobierno central
la reforma del sector publico, y de esta manera
crear nuevos modelos de inversion y obtener el
control sobre partidas presupuestarias claves.

Dentro de las &reas metropolitanas, las ciu-
dades periféricas tienden a asumir diferentes
perspectivas sobre los métodos y objetivos de la
gobernanza (véase el cuadro 2.4). Esta diversidad,
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ABIDJAN, UN ENFOQUE
METROPOLITANO «DESCENDENTE»

Abidjan es un ejemplo en el que la gobernanza me-
tropolitana ha sido fuertemente moldeada por el gobier-
no central en un contexto de inestabilidad politica“. Una
reforma de 2001 dio un estatus especial al gobierno de la
ciudad. El municipio central fue substituido por un am-
plio gobierno metropolitano con poderes sobre los muni-
cipios. El nuevo gobierno fue liderado por un gobernador
de distrito designado por el Presidente de Costa de Marfil.
Como resultado, el gobierno metropolitano administraba
el desarrollo y la planificacién de los diez municipios y
tres sub-prefecturas adyacentes. Sin embargo, en 2010-
2011 un grave conflicto politico obstaculizé el avance en
la cooperacidn evidenciando la falta de coordinacion entre
los diferent