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Hannah Abdullah

Investigadora, Programa Ciudades Globales, CIDOB

a urbanizacion se ha convertido en una de las tendencias mas

importantes de la era moderna. Desde 2007, y por primera vez en

la historia, mas de la mitad de la poblacion mundial vive en ciuda-
des. De acuerdo con estimaciones de las Naciones Unidas (en adelante,
ONU), en 2050 esta proporcién habrd aumentado hasta los dos tercios
de la poblacién mundial (Naciones Unidas, 2019). Buena parte de este
crecimiento urbano tendra lugar en Africa y Asia, aunque otras regiones
también se veran profundamente afectadas. Se han acufado nuevos
conceptos como «era urbana» (Burdett et al., 2018) y «urbanizacién pla-
netaria» (Brenner, 2014) para reflejar los cambios demograficos radicales
que estamos presenciando, asi como para expresar esta nueva realidad
en la que pocos territorios estan libres del impacto de los procesos de
urbanizacion dadas su escala y generalizacion, y que deja obsoletas las
distinciones tradicionales entre lo urbano y lo rural.

La comprensiéon de que nuestro futuro serd predominantemente urbano
también ha conferido a las ciudades y las regiones urbanas una rele-
vancia sin precedentes en la politica mundial. Durante las dos ultimas
décadas se ha producido un giro progresivo hacia lo urbano en la gober-
nanza global. En 2001, el secretario general de las Naciones Unidas, Kofi
Annan, abrio la reunion anual del Programa de las Naciones Unidas para
los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) apuntando que el mundo
acababa de iniciar el «milenio urbano»'. Ese mismo afio, hizo hincapié
en esta afirmacién en su prélogo a la primera edicion del principal infor-
me de ONU-Habitat, The State of the World'’s Cities:

En tanto que cada vez mas las personas haran de las ciudades sus casas,
estas se convertiran en los escenarios donde se aborden algunos de los
mayores retos sociales, econémicos, ambientales y politicos y se encuen-
tren soluciones a dichos retos. Con el avance de la globalizacién, mas
y mas ciudades deberan abordar problemas y oportunidades que hasta
entonces han sido competencia exclusiva de los gobiernos nacionales
(ONU-Hébitat, 2001: 2).

Este fragmento apunta dos ideas que resumen los fundamentos del
giro hacia lo urbano experimentado por las agendas y los debates sobre

1.

https://www.un.org/press/en/2001/
GA9867.doc.htm

MONOGRAFIAS CIDOB +75¢ 2019


https://www.un.org/press/en/2001/GA9867.doc.htm
https://www.un.org/press/en/2001/GA9867.doc.htm

10

INTRODUCCION

politicas de desarrollo global, en particular desde la negociacion de la
agenda pos-2015. En primer lugar, plantea que los principales retos actua-
les —desde las desigualdades hasta el cambio climatico y el crecimiento
econodmico sostenible— se concentran en las ciudades y que la gobernanza
urbana es esencial para darles respuesta. En segundo lugar, arguye que
las ciudades estan emergiendo como actores politicos globales dispues-
tos a asumir responsabilidades que hasta ahora se encontraban bajo el
control de los estados-nacion. La combinacién de ambas observaciones
muestra una profunda reconfiguracion de las concepciones previamente
existentes de las ciudades en el desarrollo internacional: de verse como
territorios locales de conflicto en los afnos ochenta y como lugares estra-
tégicos para realizar intervenciones en los afos noventa han pasado a
entenderse como actores clave para una transformacion positiva (Parnell,
2016). En especial, este cambio en la concepcion de las ciudades forma
parte de una revitalizacion mas amplia de los debates sobre las ciudades
y de la emergencia de un nuevo optimismo urbano en el ambito de las
ciencias sociales a principios del siglo XX| (Barnett y Parnell, 2016). Ante
esta nueva situacion ha surgido un consenso en las comunidades politi-
cas, de investigacion y de practicas sobre la importancia primordial de los
procesos urbanos para nuestra transicion hacia un futuro mas sostenible.
Dado su rapido crecimiento actual, se entiende que las decisiones que hoy
toman las ciudades y sus gobiernos respectivos acerca de la planificacion
urbana, la energia, el transporte, la vivienda y otros asuntos conexos ten-
drén un impacto en las generaciones futuras.

Este consenso a favor de lo urbano se consolidd como politica global
en el afio 2015 con la adopcion de una agenda universal de desarrollo
urbano sostenible en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. La Agenda 2030 atribuye relevancia a los procesos urbanos
de dos modos. En primer lugar, tras la realizaciéon durante dos afos de
una campafia multiactor liderada por redes transnacionales de gobiernos
locales, los 17 objetivos de desarrollo sostenible (ODS) acabaron incluyen-
do un objetivo urbano especifico, el «ODS 11: Lograr que las ciudades y
los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y soste-
nibles». Hasta el dia de hoy, el ODS 11 es la maxima expresion por parte
de la ONU de la amplia trascendencia social, econémica y ambiental
gue tienen las ciudades para el futuro global (Swope, 2014). Asimismo,
la Agenda 2030 reconoce el papel de los gobiernos subnacionales en
la implementacion, el sequimiento y la evaluacion de los ODS. Y es que
practicamente todos los ODS tienen metas que dependen de las acciones
de los gobiernos locales y regionales. Las otras agendas destacadas que
se adoptaron en 2015, como el Marco de Sendai para la Reduccion del
Riesgo de Desastres, la Agenda de Accién de Adis Abeba sobre la finan-
ciacion para el desarrollo y el Acuerdo de Paris sobre cambio climatico,
también reconocen el potencial y las responsabilidades inherentes al desa-
rrollo urbano (Rudd et al., 2018). Finalmente, la Nueva Agenda Urbana
(NAU), el documento resultante de la conferencia Habitat Ill organizada
por ONU-Habitat en 2016, insiste todavia méas en la relacién de refuerzo
mutuo que existe entre urbanizacién y desarrollo sostenible tal y como
establece el ODS 11.

Algunos autores han apuntado que la mayor visibilidad de las cuestiones
urbanas en los procesos politicos mundiales representa una «ideologia
localista global» (Ljungkvist, 2014). De acuerdo con esta ideologfa, los
organismos internacionales se estan involucrando cada vez mas en la
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redefinicién de las relaciones entre los niveles estatal y local, empoderan-
do asf a las autoridades locales y a otros actores urbanos. No obstante,
dicho empoderamiento de las ciudades no solo se ha realizado de arriba
abajo sino también de abajo arriba. Los representantes y actores urbanos
también han tenido un papel preponderante en la redefinicién de los retos
globales como urbanos y en el posicionamiento de los intereses de las
ciudades en el escenario global. El incremento exponencial de las redes
transnacionales de ciudades desde principios de los afios dos mil (Acuto et
al., 2017) muestra claramente coémo las ciudades estan intensificando los
esfuerzos de manera colectiva para aprovechar la oportunidad de expandir
su influencia politica. Como se apuntaba, las redes de ciudades se encon-
traban entre los principales defensores del ODS urbano. Para ello, en 2013
crearon el Grupo de Trabajo Global de Gobiernos Locales y Regionales
(GTF por sus siglas en inglés), un mecanismo de coordinacion y consulta
que aporta una perspectiva local a los procesos politicos globales2.

Aun asf, mientras que no cabe duda de que el ODS 11 ha conseguido
realzar el perfil de las ciudades en el didlogo global, en general tienen una
influencia practicamente simbolica (Fernandez de Losada, 2019). El GTF
ha sido un gran logro, pero es un mecanismo voluntario sin estatus formal
dentro del sistema de Naciones Unidas. La ONU y otras organizaciones
intergubernamentales estan teniendo dificultades evidentes para revisar
los mecanismos y marcos legales actuales de modo que puedan acomodar
el nuevo papel de los gobiernos locales y ofrecerles una representacion
adecuada en las negociaciones multilaterales. Hasta ahora, esta nueva
importancia atribuida a las ciudades en la agenda pos-2015 no ha ido
acompanada de una transferencia real de competencias. Muchos Estados
miembros temen perder visibilidad e influencia politica, lo que no ayuda
en este proceso. Mientras que los gobiernos nacionales han aceptado el
soft power o «poder blando» de las ciudades, asi como su facultad para
defender sus intereses (Foster y Swiney, 2019), no estan dispuestos a ofre-
cerles un «asiento en la mesa global» de forma permanente y de igual
a igual. Esta falta de voluntad a la hora de tratar a los gobiernos locales
como socios igualitarios también se ha hecho patente en los informes
que detallan el grado de consecucién de los ODS. En teoria, el sistema de
informes sobre el avance de los ODS deberfa facilitar la integraciéon de los
indicadores locales, nacionales y globales. En la practica, sin embargo, la
participacion de los gobiernos subnacionales tan solo ha sido parcial, y con
diferencias entre paises. Solo el 45 % de los informes nacionales volun-
tarios presentados ante las Naciones Unidas entre 2016 y 2018 contaron
con la participacién de los gobiernos locales y regionales (GOLD, 2018).
A fin de fortalecer la dimensién local de dicho sistema de informes algu-
nas ciudades como Nueva York, Los Angeles, Kitakyushu, Buenos Aires,
Santana de Parnaiba y Bristol presentaron sus propios informes locales
voluntarios en 2018 y 2019.

Contribucion de este volumen

Son muchos los temas y los interrogantes alrededor del cambio de direc-
cion de la politica global hacia las ciudades para los que es necesario un
analisis mas profundo. Durante la Ultima década ha surgido un buen
numero de publicaciones que analizan criticamente la nueva accion
politica global de las ciudades y elaboran teorias al respecto (ver, por
ejemplo, Acuto, 2013; Curtis, 2014; Ljungkvist, 2016; Oosterlynck et

2.

https://www.global-taskforce.org/
about-us
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al., 2019). Este volumen tiene como objetivo contribuir a este debate
por medio de una perspectiva centrada en las politicas. Analiza, por
medio de ejemplos concretos, la manera en que algunas ciudades y
sus gobiernos toman parte en la gobernanza global a través de dina-
micas de evolucién e devoluciéon. Por un lado, los siguientes capitulos
examinan lo que podria llamarse la «politica global» de las ciudades, es
decir, el modo como las ciudades trabajan activamente para ampliar su
ambito de influencia politica méas alld de su jurisdiccion e introducirse
en el escenario, mas amplio, de la politica mundial. Por el otro lado,
analizan como la Agenda 2030 y las numerosas iniciativas relacionadas
con ella reconocen la necesidad de transferir competencias a los niveles
subnacionales de algin modo y como se localizan dichas agendas en las
ciudades. Este volumen se centra en tres ambitos abordados desde la
politica mundial y en los que las ciudades se han implicado especialmen-
te: cambio climatico, migracién y desarrollo urbano sostenible. Concluye
con un analisis del surgimiento de las areas metropolitanas —es decir,
fusiones de nucleos urbanos y sus periferias que representan una parte
importante del crecimiento urbano actual- como un nuevo nivel de
gobernanza desde el que se formulan aproximaciones innovadoras a la
urbanizacion sostenible.

Este volumen es el resultado del seminario The Place and Role of Cities
in Global Governance, que tuvo lugar en CIDOB en noviembre de 2018
con el apoyo del Area Metropolitana de Barcelona. El seminario reu-
nié a think tanks de todo el mundo que estudian el nuevo rol de las
ciudades en la politica mundial: CIDOB (Espafa), el Ecologic Institute
(Alemania, Bélgica, Estados Unidos), el Istituto per gli studi di politica
internazionale (ISPI) (Italia), el Centre for Cities (Reino Unido), el China
Center for Urban Development (China), el Centre for Urban Equity
(India), el African Centre for Cities (Sudéafrica), el CIPPEC (Centro de
Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento)
(Argentina), el Chicago Council on Global Affairs (Estados Unidos) y la
Brookings Institution (Estados Unidos).

La gobernanza urbana del cambio climatico

Hoy en dia existe un amplio reconocimiento de que la implementacion
de politicas climéticas efectivas en los ambitos global y nacional depen-
de de la participacién de las ciudades y sus gobiernos. Las ciudades
son responsables de buena parte de las emisiones mundiales de gases
de efecto invernadero y del consumo energético. Si no se controla, la
rapida urbanizacion tendra consecuencias negativas para la creciente
demanda de recursos renovables y no renovables y creard nuevas vulne-
rabilidades. Ademas, dada la gran cantidad de poblaciéon que vive en las
ciudades, son altamente susceptibles a los riesgos climaticos como las
inundaciones, las tormentas y las olas de calor. Pero las ciudades tam-
bién concentran el conocimiento, los recursos técnicos y a menudo la
voluntad politica para implementar acciones y politicas practicas sobre el
terreno para la mitigacion del cambio climatico. Algunas de las principa-
les redes transnacionales de ciudades como ICLEl — Local Governments
for Sustainability, el Grupo de Liderazgo de Climatico C40 y el Pacto de
los Alcaldes para el Clima y la Energia surgieron para abordar la gober-
nanza climatica. Esta accion en red de las ciudades cubre parcialmente
el «déficit de gobernanza» (Hale et al., 2013) que existe entre nuestra
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necesidad de obtener soluciones climaticas globales y la incapacidad del
orden multilateral de ofrecerlas (Bouteligier, 2013). Cada vez mas, las
respuestas al cambio climéatico dadas por la gobernanza de arriba abajo
son complementadas por acciones concertadas a nivel de ciudad capaces
de abordar las causas y los impactos, fuertemente policéntricos, del cam-
bio climatico.

En su capitulo, Linda Mederake, Ewa lwaszuk y Doris Knoblauch
analizan la evolucién del papel de las ciudades en el régimen clima-
tico internacional tal y como lo definen los principios, las reglas, las
normas y los procedimientos de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), el Protocolo de Kyoto, el
Acuerdo de Paris y otros instrumentos relacionados. Las autoras defien-
den que, mientras que las ciudades no gozan de un rol formal en las
negociaciones intergubernamentales sobre gobernanza climatica, su
reconocimiento va mas alla del de otros actores no estatales en procesos
similares. Desde que en 1995 se cre6 el Grupo de Gobiernos Locales y
las Autoridades Municipales (LGMA por sus siglas en inglés) en el marco
de la CMNUCC, las ciudades han ido ganando influencia y visibilidad en
las cumbres mundiales por el clima. Los Acuerdos de Cancun de 2010
representaron un punto de inflexién en este sentido. Hoy en dia, los
foros oficiales en los que se producen intercambios entre representantes
nacionales y de ciudades son una practica habitual en las conferencias
de las partes (COP por sus siglas en inglés) de la CMNUCC. Las autoras
hacen un recorrido por los hitos que han llevado a los logros menciona-
dos y subrayan el papel crucial de las redes transnacionales de ciudades
especializadas en el ambito climético. Las redes de ciudades funcionan
como plataformas para la incidencia politica y el aprendizaje entre
pares, como también empoderan a las ciudades para que desarrollen
actuaciones independientemente de las politicas climaticas nacionales.
No obstante, las autoras sefialan también las limitaciones geograficas,
financieras y legales de la accién climatica global impulsada desde las
ciudades. En particular, resaltan cémo el orden juridico internacional
entorpece la reforma, muy necesaria, del marco actual de gobernanza
climatica mundial focalizado en torno a los estados y la transferencia de
poderes a las autoridades locales.

Con una mirada hacia la gobernanza climatica internacional desde el
Sur global, Darshini Mahadevia examina los conflictos y las sinergias
potenciales entre los esfuerzos de mitigacion del cambio climatico y la
implementacién de los ODS en la India urbana. India, segundo pais mas
poblado del mundo y con una destacable trayectoria de crecimiento
econémico y urbanizacion, esta sometida a una gran presion para lograr
los objetivos del Acuerdo de Paris. Sin embargo, al igual que sucede con
otras economias emergentes, los esfuerzos de mitigacion muy proba-
blemente comprometeran a varios ODS a menos que se formulen vias
sinérgicas al mismo tiempo. Existe una necesidad universal de abordar
las dos agendas conjuntamente, pero en situaciones de claro déficit de
desarrollo, como sucede en la India urbana, las disyuntivas se agravan.
Fijandose en las politicas de transporte y de ordenacion del territorio
de las ciudades indias, el capitulo examina la manera como, en contex-
tos de grandes desigualdades que facilitan que la élite se apropie del
poder de decision politica, las medidas de mitigacién pueden provocar
un aumento adicional en los indices de pobreza y desigualdad, con el
consiguiente perjuicio para la consecucion de los ODS. Para reducir estos
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efectos adversos para los grupos sociales mas desaventajados hace
falta una planificacién de politicas publicas mas sensible y ética. Para
Mahadevia, la interrelacion efectiva entre los esfuerzos de mitigacién
y los ODS debe producirse de abajo arriba y a través de acciones
impulsadas por las ciudades y que respondan a las especificidades
locales. Con el objetivo de comprender mejor la relacién entre las
politicas locales, nacionales y globales, el capitulo identifica sinergias
y concesiones entre las agendas globales sobre el clima y el desarrollo
sostenible en la India urbana y ofrece valiosas aportaciones para la
planificacién de politicas y la investigacién empirica futuras.

Las ciudades, en el centro de la movilidad global

A menudo se usa el reconocimiento creciente del rol de las ciudades
en la gobernanza internacional del cambio climatico como modelo de
accién politica urbana global para otros ambitos. Uno de los ambitos
emergentes que cada vez estd mas ligado a los retos planteados por
el cambio climatico y el traspaso de responsabilidades a las ciudades
y los gobiernos locales es la migracién. Con el aumento de las tem-
peraturas globales, las zonas urbanas deberan acoger no solo a las
personas migrantes por motivos econémicos y a personas refugia-
das que huyen de conflictos sino también a un ndmero creciente de
poblacién desplazada a causa del cambio climatico. La movilidad glo-
bal estad alcanzando cifras sin precedentes y se estd haciendo patente
gue, mientras que las leyes y la gobernanza relativas a las migraciones
recaen esencialmente en el nivel nacional de gobierno, los gobiernos
locales son unos interlocutores esenciales en cuanto que primeros
receptores y hospedadores de migrantes. Se encargan de la mayor
parte de la provision de servicios y subsiguientes iniciativas de inte-
gracion, y poseen importantes capacidades técnicas y conocimientos
de politicas publicas (Brandt, 2018). Aun asi, hasta hace poco las
deliberaciones regionales e internacionales y las politicas relativas a
la poblacién migrada y refugiada no tenfan en cuenta las necesida-
des y experiencias de los gobiernos locales. Actualmente la situacion
esta cambiando y las ciudades se estan involucrando activamente en
la diplomacia y el policy making sobre migracion. Existen ejemplos
destacados de alianzas entre ciudades estadounidenses y politicas
«santuario», como también la existencia de la red europea Solidarity
Cities. A nivel de Naciones Unidas, las iniciativas mas destacables
han sido la Declaracion de Mechelen —que, liderada por la asociacion
mundial Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), promovid que
el Pacto Mundial sobre Migracion (PMM) adoptara un enfoque basa-
do en los derechos humanos—y el Mayors Migration Council (MMC)
—creado en paralelo al PMM en diciembre de 2018 con el objetivo de
dar forma a su implementacion-—.

Las ciudades estadounidenses han estado al frente de este progreso.
Juliana Kerr analiza cémo las ciudades de este pais estan emergiendo
como nuevos actores de la politica migratoria en los niveles nacional
e internacional y propone algunas ideas sobre cémo las ciudades en
general podrian involucrarse de manera mas sistematica en la toma de
decisiones politicas. Una mayorfa de alcaldes y lideres locales de todo
el pais se ha mostrado tradicionalmente comprometida con la agenda
migratoria y ha impulsado varias iniciativas para minimizar sus retos y
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maximizar sus beneficios. Sin embargo, como apunta Kerr, la efectividad
de dichas iniciativas se ve gravemente comprometida por la legislacion
nacional, desfasada, creada sin tener en cuenta la vision de las ciudades
y que ha demostrado ser incapaz de dar respuesta a las dinamicas glo-
bales y las necesidades socioeconémicas de las ciudades de hoy en dia.
A fin de contrarrestar dichas limitaciones, las ciudades se han puesto
a colaborar para dar una nueva forma a las politicas migratorias. Kerr
pone de manifiesto las estrategias mas exitosas desarrolladas hasta aho-
ra, que incluyen la adopcién colectiva de politicas locales, la diplomacia
de las ciudades y otras formas de colaboracién transnacional. Dado que
estas estrategias no son solo aplicables en el ambito de las migraciones
ni por parte de las ciudades estadounidenses, el capitulo de Kerr tiene
fuertes repercusiones en otros ambitos de actuacion y otras regiones.
No obstante, como lo hacen Mederake y sus coautoras, Kerr da cuenta
de las limitaciones de la influencia local en las politicas migratorias y de
los posibles riesgos de conferir demasiada autonomia a las ciudades en
este ambito. Asi, mientras que el «nuevo localismo» estadounidense
tiene mucho potencial (Katz y Nowak, 2017), no deberia idealizarse:
es especialmente en este pais donde el control local de las politicas de
asentamiento evoca un pasado violento relacionado con la segregacion
racial y la supresién de los derechos de las minorias.

Los dos capitulos incluidos en esta seccién tratan la importante cuestion
de cémo las ciudades estan reescribiendo las narrativas populistas an-
tiinmigracién. Kerr aborda la manera como el movimiento de ciudades
santuario en Estados Unidos ha combatido eficientemente la retérica
racista y la agenda de deportaciones del presidente Trump a través de la
defensa de la diversidad y la inclusion. En el plano de la Unién Europea
(UE) y de las ciudades italianas en particular, Tobia Zevi desentraia de
forma critica el discurso antiinmigracion que ha dominado el debate
publico en Italia desde la llegada al Gobierno en 2018 del Movimiento
Cinco Estrellas y la Liga. Zevi ofrece un contrapeso racional a la dis-
torsién populista del abrumador aumento de la inmigracion a través
de un andlisis de las cifras de inmigracién entre 2013 y 2018 y de las
politicas que se adoptaron como consecuencia de ellas. Mas concre-
tamente, analiza cémo desde la «crisis de los refugiados» de 2015 el
sistema italiano de acogida (Sistema di protezione per richiedenti asilo
e rifugiati o SPRAR, creado en 2002) ha llamado a participar cada vez
mas a las ciudades y las autoridades locales con el objetivo de repartir
las responsabilidades y distribuir a los receptores de proteccion interna-
cional en los distintos territorios. La gestion de las personas migrantes
en las ciudades italianas, segun Zevi, esta intimamente ligada a asuntos
de planificacion urbana. Al no dar apoyo a los municipios con politicas
de planificacién a nivel tanto local como nacional, el Gobierno central
puso seriamente en peligro el éxito del SPRAR. Asimismo, la coalicion
del Movimiento Cinco Estrellas y la Liga aumentaron la presién sobre los
municipios aplicando recortes en los fondos del SPRAR. Esta sobrecarga
sufrida por las ciudades esta causando el deterioro de los sistemas de
acogida y alimentando el discurso populista antiinmigracién. El analisis
del caso italiano muestra el alto grado de resiliencia de las ciudades a la
hora de responder a los flujos migratorios. No obstante, se encuentran
en peligro dada la inexistencia de una visién clara, una gestion eficien-
te y una financiacién suficiente. Las politicas migratorias internaciona-
les deben comprometerse urgentemente con estas realidades locales y
ofrecerles una respuesta.
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Politicas urbanas nacionales para enlazar la agen-
da urbana global con las especificidades locales

Las politicas urbanas nacionales (PUN) han sido ampliamente reconocidas
como una herramienta efectiva para la implementacién y el seguimiento
de la dimension urbana de la agenda global pos-2015 y, en especial, los
ODSy la NAU. La NAU identifica politicas urbanas nacionales que enlazan
las dinamicas de la urbanizacién con el proceso integral de desarrollo na-
cional como uno de los cinco pilares de aplicacion principales para respal-
dar una gobernanza, una coordinacién y un seguimiento claros y respon-
sables en todos los niveles de gobierno, tanto nacional como regionales y
locales. A resultas de la l6gica integrativa de la agenda pos-2015 ha surgi-
do una nueva generacién de PUN cuyo objetivo es reemplazar el enfoque
tradicional de arriba debajo con mecanismos multinivel capaces de ar-
monizar las prioridades nacionales con las necesidades y las aspiraciones
locales y regionales. Esta nueva y reconfigurada gobernanza multinivel se
basa en la creencia de que el desarrollo sostenible solo sera una realidad si
se «localiza efectivamente», es decir, si en su implementacién participan
activamente los gobiernos y los actores locales, incluyendo a la sociedad
civil, el sector privado y el sector del conocimiento. Sin embargo, mien-
tras que este modelo ejemplar es el que se esta difundiendo en los foros
politicos internacionales, su implementacion todavia esta en proceso. Los
dos capitulos de esta seccion analizan criticamente la adopcién de nuevos
PUN en Africa y América Latina con vistas a su localizacion efectiva.

En Africa, el continente que estd experimentando una urbanizacion
mas rapida, 38 paises estan actualmente desarrollando o implemen-
tando sus PUN. La adopcion de PUN a gran escala es un fenémeno re-
ciente. A causa de los prejuicios histéricos en contra del hecho urbano,
especialmente enraizados en las culturas subsaharianas, los procesos y
las estrategias nacionales de urbanizacion no recibieron mucha aten-
cién desde el punto de vista de las politicas publicas hasta el cambio
de siglo. Edgar Pieterse ofrece un repaso a los cambios politicas, las
presiones externas y los instrumentos politicos que han allanado el ca-
mino a la reformulacion de la transicién urbana en Africa como una
oportunidad para seguir la senda del desarrollo sostenible. Un punto de
inflexién en este proceso tuvo lugar en 2015 cuando la Unién Africana
adoptd la Agenda 2063, que serfa una contribucién directa a las nego-
ciaciones sobre los ODS. Desde entonces, las PUN se han convertido en
un importante mecanismo de gobernanza para integrar esta apertura
hacia lo urbano en los procesos politicos multinivel en toda Africa. A
pesar de ello, tal y como apunta Pieterse, no existen entornos politicos
propicios para que las PUN tengan un impacto real. Actualmente, la
mayoria de las PUN africanas funcionan como documentos performa-
tivos que imitan las agendas globales pero que apenas avanzan en su
localizacion. Uno de los mayores impedimentos para ello ha sido el le-
gado colonial de sistemas gubernamentales altamente centralizados y
controles administrativos de arriba abajo que obstaculizan las reformas
de descentralizacion democratica. A ello cabe sumarle el hecho de que
la ineficiente burocracia limita la capacidad de ofrecer respuestas ade-
cuadas a una urbanizacion mal gestionada. A diferencia de lo que ocu-
rre en algunos paises latinoamericanos, los costes humanitarios y en
términos de desarrollo de dichas dindmicas todavia no se han alineado
con las reivindicaciones por una mayor transparencia y responsabilidad
coordinadas por la sociedad civil. En su conclusién, Pieterse pone de
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manifiesto algunas recomendaciones sobre cémo fomentar el potencial
de desarrollo de las PUN africanas a través de alianzas entre los actores
internacionales y las organizaciones africanas a todos los niveles.

Desplazdndonos ahora a América Latina, Gabriel Lanfranchi examina
cémo Argentina ha abordado la localizacion a través de su primera PUN
integral, aprobada en 2018 como consecuencia de la adopciéon de la
Agenda 2030 y la NAU por parte del Gobierno nacional. En el marco de
la estructura federal de Argentina, la politica urbana es responsabilidad
de las provincias y nunca ha existido ningiin mecanismo regulador a nivel
nacional. A pesar de que la PUN es un avance, ofrece mucho margen de
mejora. Para Lanfranchi, uno de los principales problemas es que no tiene
caracter vinculante, lo que la hace vulnerable ante preferencias politicas
y cambios a nivel tanto nacional como local. Pero la localizaciéon efectiva
resulta todavia mas dificil por la inexistencia de mecanismos de partici-
pacion e involucramiento. Aunque la propuesta inicial establecia algunas
opciones para la implicacion de los gobiernos subnacionales y los actores
no gubernamentales, ello no se tradujo a la fase de implementacion de la
politica. Para mostrar cémo se pueden corregir estas deficiencias, el capi-
tulo presenta el método «PlanificACCION» desarrollado por el Programa
de Ciudades de CIPPEC y que se esta implementando actualmente en
cinco ciudades y regiones metropolitanas de Argentina. PlanificACCION,
puesto en marcha un afio antes de la adopcion de la PUN, también ha te-
nido como meta la localizaciéon de la NAU. Tal y como sugiere su nombre,
sin embargo, el programa adopta un amplio enfoque participativo y de
abajo arriba que promueve la capacidad de las Administraciones locales
para alinear sus politicas con las agendas internacionales y empodera a
todos los sectores de la sociedad civil para que desempefien un papel
activo en el proceso.

Gobernar desde la escala metropolitana

Alo largo de las dos Ultimas décadas, las ciudades se han ido posicionando
en la cumbre de la agenda internacional. En este contexto, es importante
ir mas alla de lo que entendemos genéricamente por «urbanizacién» y
preguntarnos cémo se esta produciendo exactamente esta urbanizacion.
Una de las caracteristicas distintivas de la urbanizacion acelerada ha sido
la expansion de grupos urbanos mas alla de lo que anteriormente se con-
sideraban los limites de la ciudad. Cada vez mas ciudades estan creciendo
y convirtiéndose en aglomeraciones metropolitanas. En 2017, estas areas
metropolitanas albergaban al 41 % de la poblacién urbana mundial, y
se calcula que en el 2050 la cifra total aumentard en 600 millones de
personas (GOLD, 2017). Esta realidad espacial representa un reto para
las estructuras de gobernanza municipal en cuanto que deben salvar el
desajuste entre las fronteras politicas de la ciudad y su méas extensa area
funcional, que incluye la extension fisica, los flujos de mano de obra y ser-
vicios y los mercados financieros (Gomez-Alvarez et al., 2017). No existe
una solucion Unica para todos los casos. Al contrario, tanto en el Norte
como en el Sur global estan surgiendo distintos mecanismos que apuntan
a una mayor coordinacién de la gobernanza metropolitana (Tomas, 2017).
Entre otros, comprenden formas complejas de gobernanza multinivel, con
la gestion de algunos servicios por parte de los gobiernos regionales o
estatales correspondientes, la creacion de foros intermunicipales y la crea-
cion de un gobierno especifico a nivel metropolitano.
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Dada la creciente importancia de las grandes areas metropolitanas en
cuanto centros econémicos y culturales globales, pero también como te-
rritorios generadores de intensas desigualdades y contaminacion, la cues-
tion de cémo producir soluciones urbanas sostenibles desde la escala me-
tropolitana ha ido ganando relevancia en la gobernanza global. En este
contexto, Agusti Fernandez de Losada analiza la manera en que seis de
las principales agendas globales de desarrollo sostenible dan respuesta a
los retos econémicos, sociales y ambientales de las areas metropolitanas,
asi como las dificultades y las oportunidades que surgen de la adaptacion
de dichas agendas a la escala metropolitana. Se trata, entre otras, de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la Nueva Agenda Urbana, la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico de 2015
(COP21) y el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres.
El capitulo aborda las relaciones entre los niveles local, nacional y global a
la hora de definir, implementar y evaluar este amplio abanico de agendas
en orden a desarrollar los retos primordiales de la consecucion de una
gobernanza integral y multinivel, asi como a vincular varios de los asun-
tos tratados en capitulos anteriores. Fernandez de Losada pone especial
atencion en la capacidad de las grandes ciudades y sus zonas circundan-
tes para dar forma a la definicién de las estrategias y politicas nacionales
y globales, como también a la razén por la que es importante tener en
cuenta las necesidades y los intereses de estos territorios. Mientras que la
participacion en los didlogos nacionales e internacionales es un reto para
las ciudades, también ejerce cierta presién sana sobre ellas para que defi-
nan mejor sus competencias y mejoren sus capacidades y sus estructuras
de gobernanza, especialmente en el nivel metropolitano. Para todo este
proceso, los principios inspiradores de las agendas pos-2015 son una va-
liosa guia: universalidad integral y ambicién por la participacion, el com-
promiso, la transparencia y la rendicién de cuentas.

En el Reino Unido se han llevado a cabo recientemente grandes esfuerzos
para mejorar las estructuras de gobernanza metropolitana. Entre 2017 y
2019 ocho regiones urbanas inglesas, entre las que se encuentran el Gran
Manchester y la Region Urbana de Liverpool, eligieron a su primer «alcal-
de metropolitano» como representante de su respectiva «autoridad com-
binada». Andrew Carter analiza este sistema de alcaldes metropolitanos
como parte integral de la agenda de devolucion del Gobierno del Reino
Unido y también como una oportunidad para que las ciudades inglesas se
conviertan tras el brexit en socios activos en el marco de las iniciativas de
gobernanza global. La Cities and Local Government Devolution Act fue
aprobada en mayo de 2016, un mes antes de la celebracion del referén-
dum sobre el brexit. De acuerdo con Carter, si antes del referéndum ya
emergia como prioridad politica el otorgamiento de mayor autonomia a
las ciudades para que puedan abordar sus propios retos, el voto a favor de
la salida de la Unién Europea Unicamente enfatizo la urgencia de la refor-
ma. Este voto reveld profundas divisiones politicas en el pafs que se corre-
lacionan con las divisiones econémicas, en particular, entre las ciudades
mas prosperas y las menos présperas. Hoy sabemos que el voto a favor
del brexit registrado en zonas que sufren dificultades econémicas no tuvo
tanto que ver con las relaciones entre el Reino Unido y la Unién Europea
sino con el deseo de un cambio decisivo en casa. Estas areas «olvidadas»
han sido victimas de un gobierno altamente centralizado que cada vez
tiene mas dificultades para adaptar las politicas nacionales a las nece-
sidades de unas aglomeraciones urbanas que presentan una diversidad
creciente y niveles diferentes de resiliencia a las presiones globales. Para
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Carter, se espera que los alcaldes metropolitanos promuevan un cambio
potencialmente mayor hacia mecanismos de gobernanza de tipo federal
gue no solo mejorarian el desempefio a nivel urbano, sino que también
permitirfan a las ciudades britdnicas tener un papel mas activo en la esfera
internacional.
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antiguo alcalde de Nueva York, Michael Bloomberg, que refleja

la imagen que los gobiernos locales transmiten frecuentemente
en el marco de la gobernanza climatica mundial: ante las preocupaciones
sobre la incapacidad de los gobiernos nacionales de llegar a un acuerdo
sobre la suficiente reduccién de emisiones, asi como de consequirlo, las
ciudades y sus redes transnacionales a menudo se ven como actores
gue podrian encargarse de ello (Johnson, 2018). La predisposicion de
las ciudades para llevar a cabo acciones ambiciosas contra el cambio
climatico dada la inactividad de sus gobiernos nacionales probablemente
adquirié su maxima visibilidad cuando el presidente Trump decidié retirar
a los Estados Unidos del Acuerdo de Paris. La respuesta de los alcaldes,
gobernadores y lideres empresariales fue crear una coalicion de actores
no estatales llamada We Are Still In para reafirmar su compromiso con el
pacto global por el clima. A dfa de hoy, 247 de todo el pais se han unido
a la coalicion.

(( I\/l ientras las naciones hablan, las ciudades actian» es una cita del

Mientras que casi nadie discutiria la importancia de las ciudades y los
gobiernos locales en la implementacion de politicas climaticas, lo que
si es polémico es el papel que deben tener en el llamado «régimen cli-
matico internacional». El analisis realizado en este articulo revela cémo
las actuaciones de las ciudades y sus redes transnacionales, que han
evolucionado con los afios, han ido ampliando gradualmente el régi-
men climatico internacional aun cuando las ciudades no son sujetos
de derecho internacional. El régimen apuntado estd formado por los
principios, las reglas, las normas y los procedimientos de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC),
el Protocolo de Kyoto, el Acuerdo de Paris y otros instrumentos relacio-
nados (Okereke et al., 2009: 58). Ofrece una visibilidad, legitimidad y
motivacion crecientes a los esfuerzos de proteccion del cambio climatico
realizados por las ciudades (y otros actores no estatales).

El capitulo estd organizado del siguiente modo. Primeramente, se aborda
la relevancia de las ciudades en el contexto del cambio climatico. La segun-

1.

https://www.wearestillin.com/signa-
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Gracias a su densidad,
a la concentracion de la
poblacién y al control
gue tienen para decidir
sobre infraestructuras
existentes y nuevas,

las ciudades pueden
contribuir de manera
significativa a la
mitigacion del cambio
climatico.

2. «COP21» hace referencia a la
21.2 Conferencia de las Partes de
la Convencion Marco de Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico
(CMNUCQ).

3. https://www.un.org/deve-
lopment/desa/en/news/
population/2018-revision-of-world-
urbanization-prospects.html

da seccion presenta la evolucion de las respuestas al cambio climatico
ofrecidas desde el nivel local. La tercera hace un repaso por los aconteci-
mientos mas importantes que han ayudado a las ciudades a aumentar su
visibilidad dentro del régimen climatico internacional, desde la creacién
del Grupo de Gobiernos Locales y las Autoridades Municipales (LGMA,
por sus siglas en inglés) en el marco de la CMNUCC y pasando por el
reconocimiento de las ciudades como stakeholders gubernamentales en
este proceso en el afio 2010. A continuacién, se examina detenidamen-
te el papel de las redes transnacionales de ciudades, y, para terminar, se
realiza un analisis del papel de las ciudades en el régimen climatico inter-
nacional en el proceso hacia la celebracion de la COP21 en Paris, asi como
los acontecimientos posteriores a la adopcion del Acuerdo de Paris2. El
capitulo concluye con un resumen de su argumento principal.

. Las ciudades como territorios clave de mitiga-
cion y adaptacion al cambio climatico

Actualmente, el 55% de la poblacién mundial vive en zonas urbanas.
Fue en 2007 cuando la poblaciéon urbana sobrepasé el umbral del 50%,
y desde entonces el porcentaje no ha cesado de aumentar. Se prevé
gue, en el afio 2050, la cifra habra llegado al 68% de poblacién mun-
dial®. Por otro lado, actualmente la poblacién urbana es responsable del
70% de las emisiones globales de gases de efecto invernadero.

El papel de las ciudades no solo es relevante en cuanto fuente de emi-
siones de gases de efecto invernadero sino también como territorios
de los que pueden surgir muchas soluciones. Las ciudades albergan la
mayoria de las universidades, los centros de investigacion tanto publicos
como privados, las empresas, l0s think tanks y los institutos de politi-
cas publicas de todo el mundo, con lo que se convierten en centros de
innovacion y de intercambio de conocimientos. Gracias a su densidad,
a la concentracion de la poblacion y al control que tienen para decidir
sobre infraestructuras existentes y nuevas, las ciudades pueden contri-
buir de manera significativa a la mitigacién del cambio climéatico y a la
reduccion de los gases de efecto invernadero. Por ejemplo, las ciudades
pueden disefar infraestructuras de transporte que promuevan el uso de
los medios publicos y la bicicleta en detrimento de los coches, rehabilitar
el parque edificado y determinar el disefio de las ciudades, a través, por
ejemplo, de la infraestructura verde y azul, la planificacién de asenta-
mientos densos y compactos, y la introduccién de politicas para frenar la
expansion urbana.

Ademas, los impactos de la urbanizacion y el cambio climatico con-
vergen peligrosamente si hablamos de la adaptacion a este. Las zonas
urbanas estan expuestas especialmente a niveles extremos de estrés
térmico y fenédmenos meteorolégicos relacionados con las lluvias: el
70% de las ciudades ya deben hacer frente a los efectos del cambio
climatico, y casi todas estan en riesgo. Igualmente, mas del 90% de
las zonas urbanas son costeras, con lo que estan expuestas al riesgo de
inundaciones causadas por el aumento del nivel del mar y por fuertes
tormentas. Mas de 136 megaciudades (ciudades portuarias con pobla-
ciones por encima del millén de habitantes) se encuentran amenazadas
por las inundaciones causadas por el aumento del nivel del mar si no se
toman medidas adicionales de adaptacién (Hoegh-Guldberg, 2018). Los
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gobiernos locales, dado que se encargan frecuentemente de la provision
de energia, el transporte, la movilidad, la ordenacién del territorio, las
normativas de construccién y la gestién de aguas pluviales y de residuos,
pueden contribuir significativamente a la mitigaciéon y la adaptacion al
cambio climatico en nombre de la mayor parte de la poblacion mundial.

Il. La evolucion de las respuestas locales al cam-
bio climatico

Las ciudades han estado a la vanguardia de la acciéon climatica desde
hace cerca de tres décadas. Antes de la adopcion de la CMNUCC en el
afo 1992, algunos gobiernos municipales de Norteamérica y Europa ya
habian empezado a establecer metas relacionadas con las energias reno-
vables, programas de incentivos para la eficiencia energética, estandares
de contratacion publica ecoldgica y politicas de transporte publico con la
finalidad de reducir las emisiones locales de gases de efecto invernadero
(Bulkeley, 2010). Desde entonces, las respuestas ofrecidas por las ciuda-
des al cambio climatico han cambiado su alcance y naturaleza. Ahora
son ya millares de ciudades de todos los continentes quienes impulsan
estas iniciativas, demostrando el potencial de los gobiernos locales a la
hora de avanzar en la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico
(Smeds y Acuto, 2018). Asi, las actividades en contra de dicho feno-
meno impulsadas por los municipios han pasado de ser las actuaciones
autorreguladoras citadas con anterioridad, —inicialmente limitadas a los
recursos y las actividades operadas de modo directo por los gobiernos
locales—, a estrategias locales integrales de proteccién climatica. Una
encuesta realizada a 350 miembros de la red transnacional de ciudades
ICLEI — Local Governments for Sustainability muestra que las ciudades de
todo el mundo estan integrando cada vez mas actuaciones de mitigacion
del cambio climatico en sus planes sectoriales, a largo plazo, de desarro-
llo sostenible y de energia. Del total de ciudades participantes, el 78%
afirma haber establecido una meta especifica sobre mitigacion y, de este
porcentaje, el 93% ha propuesto acciones especificas para lograr dicha
meta (Aylett, 2014).

Mas alla de proponer e implementar estrategias y politicas para reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero o adaptar las zonas urbanas a
los impactos del cambio climatico, las ciudades también han impulsado
otras multiples intervenciones con este fin. En su estudio de 2013, Castan
Broto y Bulkeley analizaron mas de 600 ejemplos de lo que ellas llaman
experimentos de cambio climatico urbano, es decir, actuaciones innovado-
ras, decididas y estratégicas que apuntan a reducir las emisiones de gases
de efecto invernadero o las vulnerabilidades a los impactos del cambio
climatico. El estudio arroja luz sobre la diversidad de acciones contra el
cambio climatico que se han impulsado y puesto a prueba en zonas urba-
nas independientemente de su medida y sus recursos, no solo por parte de
los gobiernos locales sino también por otros actores, tanto publicos como
privados, individualmente o en partenariado.

En conjunto, las metas de reduccién y las acciones de mitigacién com-
prometidas por parte de las ciudades tienen un potencial total de
reduccion de emisiones considerable. El carbonn® Climate Registry,
plataforma global de ciudades y regiones para el reporte en el dmbito
climatico, ha registrado hasta hoy acciones comprometidas por 1.065
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En los Acuerdos

de Cancun (2010),
los gobiernos
subnacionales
fueron reconocidos
oficialmente

como actores
gubernamentales.

4. Muchas ciudades han adoptado
estandares para el calculo de las
emisiones por medio de principios
propios dado que no existen normas
estandarizadas para las ciudades a
nivel nacional. La comparacién de la
reduccién de emisiones y las accio-
nes climaticas es todavia dificil por
razén de la fijacion de las fronteras,
el calculo de los factores de emision
y la obtencién de datos. Ver https:/
carbonn.org/.

5. Esimportante subrayar que las CDN
pueden incluir los compromisos de
las ciudades. Actualmente no exis-
ten estandares que eviten el doble
computo.

gobiernos locales (que albergan al 9% de la poblacién mundial) que
representarian una reduccion de 5,6 GtCO:e para el afio 2020 y de 26,8
GtCOze para el afio 2050*. A modo de comparacion, el Informe sobre la
brecha de emisiones de 2018 del Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) apunta que las contribuciones determina-
das a nivel nacional (CDN, compromisos nacionales dirigidos a reducir
las emisiones con un plazo hasta 2030) no estan bien encaminadas para
reducir las emisiones lo suficiente como para mantener las temperaturas
por debajo de la meta de 1,5 °C. En 2030, la disparidad de emisiones
serad de entre 29 GtCOze y 32 GtCOze (PNUMA, 2018)5.

lll. La implicacion creciente de las ciudades en el
régimen climatico internacional

Con los afos, la importancia de las ciudades respecto a la accion relativa
al clima se ha visto progresivamente reconocida en el régimen climatico
internacional (ver ICLEI, 2015; Rambelli et al., 2017). La implicacion de
las ciudades en el proceso internacional empez6 ya en el afio 1995,
cuando 150 autoridades locales y organizaciones municipales de mas
de cincuenta paises presentaron un comunicado a la COP que incluia la
recomendacion de crear un 6rgano subsidiario de los gobiernos locales
gue las apoyara en los esfuerzos de mitigacién del cambio climético. De
ahf surgié el LGMA junto con grupos andalogos para el sector privado y
las ONG medioambientales. EIl LGMA relne a redes de gobiernos sub-
nacionales, ciudades incluidas, acreditados como observadores ante la
CMNUCC. Todos estos grupos cuentan con un punto focal cuya mision
es coordinarlos y enlazarlos con la Secretaria de la CMNUCC. ICLEI ha
ejercido desde el principio de punto focal del LGMA.

Después de la creacion del grupo, la visibilidad de las ciudades en el
régimen climatico internacional no aumenté significativamente hasta
2007, cuando en el marco de la COP13 se aprobo la Hoja de ruta de
Bali, un proceso de dos afios de duracién que pretendia culminar en
2009 en Copenhague con un acuerdo vinculante para las partes. Puesto
gue dicha hoja de ruta no contemplaba la perspectiva local, ICLEI deci-
di6 desarrollar la Hoja de ruta climética de los gobiernos locales (LGCR,
por sus siglas en inglés) como un proceso paralelo y de acompafamien-
to. Esta hoja de ruta tenia tres objetivos: 1) conseguir el reconocimiento
de gobiernos subnacionales como «actores gubernamentales» del régi-
men climéatico internacional, 2) implicarlos en la fijacién de la agenda
y la implementacion del régimen climatico internacional a través de
partenariados a todos los niveles, y 3) movilizar recursos econdémicos
para aumentar las capacidades municipales relativas a la mitigacion y la
adaptacion al cambio climatico.

Aungue la COP15 de Copenhague (2009) no tuvo el éxito esperado,
los objetivos de la hoja de ruta se han visto cumplidos en la década
siguiente. En los Acuerdos de Cancun (2010), los gobiernos subnacio-
nales fueron reconocidos oficialmente como actores gubernamentales,
y sus lideres se reunieron con la Presidencia de la COP16 para una pri-
mera reunion de didlogo. Tres afios después, en 2013, los gobiernos
subnacionales consiguieron una gran visibilidad en la agenda oficial
gracias a la organizacién de un taller sobre urbanizacién en el marco
del nuevo grupo de negociacién para Paris, y al primer Cities Day («Dia
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de las ciudades»), anunciado y avalado por la Secretaria de la CMNUCC
y la Presidencia de la COP. VY, lo que es mas, la Presidencia de la COP19
albergo el Didlogo de ciudades y gobiernos subnacionales, que reunio
a alcaldes y ministros de todo el mundo. Por ultimo, también en 2013,
el LGMA vy las partes crearon el partenariado Friends of Cities («Amigos
de las ciudades») para impulsar el reconocimiento, la implicacién y el
empoderamiento de los gobiernos subnacionales en el marco del régi-
men climatico internacional; elaborar estudios técnicos tematicos, y
organizar regularmente didlogos entre alcaldes y ministros. Los miembros
mas activos de Friends of Cities son México, Francia, Polonia, Indonesia,
Sudaéfrica, Pert, Alemania, los Paises Bajos y Senegal.

IV. El papel de las redes de ciudades en la accion
climatica

Cuando en 2009 se atascaron las negociaciones internacionales después
del intento fallido de conseguir un acuerdo vinculante en Copenhague,
la atencion se desvid hacia la accion climatica de actores no estatales
y subnacionales, incluida la de las redes transnacionales de ciudades.
Estas redes tienen un papel importante, no solo porque representan la
perspectiva local en el régimen climatico internacional sino también por-
que facilitan la cooperacion y el intercambio de conocimiento entre las
ciudades con el fin de promover la difusién de acciones climaticas a nivel
de ciudad. El estudio de Castan Broto y Bulkeley (2013) muestra que las
acciones urbanas relacionadas con el cambio climéatico tienen mas pro-
babilidades de desarrollarse en ciudades que forman parte de alguna red
transnacional de ciudades, y que la membresia es mucho mas determi-
nante para dichas acciones que otros factores como el PIB per capita o el
volumen de poblacion. Las redes transnacionales de ciudades dedicadas
al cambio climético como ICLElI — Local Governments for Sustainability,
C40, Climate Alliance y el Pacto de los Alcaldes para el Clima y la Energia
ofrecen un foro voluntario de reunién para las ciudades donde fomentan
un gran intercambio de actuaciones efectivas, lo que las define como «el
principal vehiculo a través del cual las ciudades participan en la respuesta
global al cambio climatico» (Gordon y Johnson, 2018). Las prioridades
de estas redes incluyen, como se apuntaba, acciones de incidencia y
lobbying en el régimen climatico internacional en representacion de las
ciudades miembro, pero también acciones para facilitar la difusién de
iniciativas climaticas urbanas, por ejemplo, a través de colaboraciones e
intercambios de conocimiento entre ciudades. En este sentido, las redes
ofrecen puntos de acceso a la financiacién, la tecnologia y la experticia
(Smeds y Acuto, 2018; Johnson, 2018; Gordon y Johnson, 2018). Para
terminar, las redes desarrollan metodologias y crean plataformas para el
calculo y el reporte de reducciones de las emisiones, el establecimiento
de lineas de base, el calculo de presupuestos de carbono y el disefio
de escenarios y trayectorias de reduccién del cambio climatico (Gordon
y Johnson, 2018). Las ciudades, por medio de estas acciones en red,
pueden actuar directamente contra el cambio climatico, independiente-
mente de las acciones que se realicen a nivel nacional, con el objetivo de
conseguir una respuesta global, visible y colectiva al cambio climatico.
Por otro lado, estos esfuerzos colectivos de las ciudades ven reconocida
su importancia cada vez mas en la esfera intergubernamental, como
demuestran los avances realizados durante la preparacion de la COP21 y
la adopcién del Acuerdo de Paris en 2015.

Las acciones urbanas
relacionadas con el
cambio climatico tienen
mas probabilidades

de desarrollarse en
ciudades que forman
parte de alguna red
transnacional de
ciudades.
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Aunque el Acuerdo
de Paris no ofrece un
asiento en la mesa
del proceso oficial

de negociacion a los
actores no estatales
(lo gue no es ninguna
sorpresa en un foro
intergubernamental,
pues las ciudades

no son sujetos de
derecho internacional),
si establece una

serie de nuevos

foros y desarrolla los
mecanismos.

V. Hacia el Acuerdo de Paris y mas alla: las ciu-
dades, cada vez mas visibles en el régimen
climatico internacional

El afo 2014 fue crucial para el didlogo: se crearon dos mecanismos
gue exploran el papel y el impacto de los gobiernos subnacionales en
el marco del Grupo de Trabajo Especial sobre la Plataforma de Durban
para una Accién Reforzada. En el Foro de ciudades y autoridades subna-
cionales y en la Reunion de expertos técnicos sobre entornos urbanos se
presentaron ejemplos innovadores de accién local en dmbitos diversos
como el transporte de bajas emisiones de carbono, la energia renovable
y la adaptacion al cambio climatico. Asimismo, se adopté la Agenda de
Accién Lima-Paris y se cred la plataforma NAZCA (Zona para la accion
climatica de actores no estatales) para que empresas, ciudades, regiones
e inversores puedan registrar sus compromisos con la accion climatica
(Gordon y Johnson, 2018; ICLEI, 2015; Rambelli et al., 2017). Las accio-
nes de incidencia realizadas por el LGMA también vieron reflejado su
éxito en la Decision 1/CP21 de aprobacion del Acuerdo de Paris. Este
instrumento «acoge con satisfaccion los esfuerzos de todos los inte-
resados que no son parte, incluidos los de la sociedad civil, el sector
privado, las instituciones financieras, las ciudades y otras autoridades
subnacionales, para hacer frente al cambio climatico y darle respuesta»
(CMNUCC, 2016: seccién V, parrafo 133) y hace un llamamiento a las
partes y a los interesados que no son parte, incluyendo las ciudades,
para que lleven a cabo acciones climaticas mas ambiciosas. En realidad,
la decision de la COP insta explicitamente a los actores no estatales a
intensificar los esfuerzos y a difundirlos en la plataforma NAZCA. El
hecho de mencionar dicha plataforma en el texto de la decision les
confiere legitimidad y la relaciona con el proceso oficial de negociacion
(Donat, 2017).

Aunque el Acuerdo de Paris no ofrece un asiento en la mesa del proceso
oficial de negociacion a los actores no estatales (lo que no es ninguna
sorpresa en un foro intergubernamental, pues las ciudades no son suje-
tos de derecho internacional), si establece una serie de nuevos foros y
desarrolla los mecanismos existentes a fin de mejorar la cooperacién
entre los estados y dichos actores. Se trata de: a) los procesos de exa-
men técnico, que son intercambios entre expertos que permiten que
los actores no estatales intercambien ideas sobre sus enfoques e inclu-
yan sus experiencias en las negociaciones; b) eventos de alto nivel que
permiten el intercambio entre los actores no estatales y los ministros o
los jefes de Estado, y ¢) los paladines de alto nivel, quienes organizan
dichos eventos y ofrecen un punto de contacto para que los actores no
estatales puedan influir indirectamente en la agenda de los procesos de
examen técnico y los eventos de alto nivel. Con estos foros y mecanis-
mos las ciudades tienen la posibilidad de compartir sus conocimientos y
peticiones con los procesos oficiales como el balance mundial y ampliar
su didlogo con las partes (Donat, 2017).

Las contribuciones determinadas a nivel nacional son otra de las nove-
dades importantes del Acuerdo de Paris. Cuando los paises incluyen
asuntos urbanos en sus CDN, ofrecen apoyo a las ciudades para rea-
lizar acciones climaticas ambiciosas. Un analisis comparado de dichas
contribuciones realizado por ONU-Habitat demuestra que mas de dos
tercios de las que han sido escrutadas (113 de 164) incluyen palabras
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clave importantes para el desarrollo urbano en el contexto de las priori-
dades y las ambiciones nacionales para la reduccién de las emisiones y la
adaptacion al cambio climatico. Ademas, 79 CDN mencionan medidas
especificas de mitigacion o adaptacion en el contexto urbano. Los paises
gue mas retos urbanos abordan son los asiaticos y los africanos, seguidos
de los latinoamericanos y los caribefios. Por el contrario, los paises euro-
peos y otros paises desarrollados casi nunca incluyen medidas o retos
climaticos urbanos en sus CDN. Un factor importante que podria explicar
la apropiacion de la tematica urbana podria ser el ritmo de urbanizacion
del pais (ONU-Habitat, 2017).

Desde la COP21, y en el marco del Didlogo de Talanoa (un proceso naci-
do en 2017 durante la COP23 para ayudar a los paises a implementar y
mejorar sus CDN), el LGMA ha organizado varios Didlogos de Talanoa
de las Ciudades y Regiones. Estos encuentros a nivel nacional permiten
a los gobiernos nacionales, regionales y locales hacer un balance de
las CDN, darles forma y fortalecerlas. Hasta la fecha, han tenido lugar
en 37 paises. En su informe principal, el Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climéatico (IPCC, por sus siglas en inglés), fuen-
te principal de datos cientificos y empiricos en el marco de la CMNUCC,
recomendd una mayor integracion de los impactos del cambio climati-
co en las ciudades y las oportunidades Unicas que tienen en cuanto a
mitigacion y adaptacion. Asimismo, anuncié que elaboraria un informe
especial sobre ciudades y cambio climatico (IPCC, 2016). En el afio
2018, el grupo organizd una conferencia cientifica sobre esta temati-
ca, en parte con el proposito de estimular la elaboracion de informes
cientificos y publicaciones revisadas por pares®. No obstante, el llamado
Reglamento de Katowice, instrumento adoptado en 2018, que ofrece
directrices detalladas para la implementacién del Acuerdo de Paris, ape-
nas menciona a los gobiernos locales.

VI. Limitaciones a la accion climatica impulsada
por las ciudades

Mientras no se adopten politicas nacionales ambiciosas y se realicen
progresos en el régimen climatico internacional, existiran limites al
alcance de las acciones impulsadas por las ciudades y sus redes para
hacer frente al problema global del cambio climatico. El primer motivo
es, simplemente, que existen limites al tipo de acciones climaticas que
pueden impulsarse desde las ciudades. Muchos ambitos, como las poli-
ticas comerciales, los subsidios al combustible e incluso los servicios de
transporte suburbano, van mas alla de la competencia de las ciudades.
Ademas, la mayor parte de las iniciativas de reduccién de emisiones
comprometidas e implementadas por las ciudades abordan aquellas emi-
siones que tienen lugar dentro de los limites de la ciudad y no tienen en
cuenta las asociadas al consumo de bienes producidos mas alla de estos
limites (Castan Broto y Bulkeley, 2013). Las ciudades también tienen limi-
taciones a la hora de implementar sistemas de emisiones negativas de
amplio alcance, como el biosecuestro o la captura y el almacenamiento
de carbono. A ello cabe sumarle que realizar actuaciones de mitigacion y
adaptacion e involucrarse en redes transnacionales de ciudades es algo
que solo aquellas que poseen capacidades y recursos pueden hacer,
de modo que las pobres y marginales son, pues, excluidas (Gordon y
JOhﬂSOﬂ, 2018). 6. https:/citiesipcc.org/

LINDA MEDERAKE, EWA IWASZUK'Y DORIS KNOBLAUCH

MONOGRAFIAS CIDOB +75¢ 2019


https://citiesipcc.org/

Mas importante aun, mientras las ciudades y sus redes se centran
en aplicar acciones de mitigacién y adaptacion sobre el terreno y se
esfuerzan por alcanzar mayor visibilidad en el régimen climatico inter-
nacional, la manera como cuestionan o intentan redefinir el marco de
gobernanza global es limitada. Tal y como argumenta Johnson (2018),
las ciudades, en su lucha contra el cambio climatico, operan dentro de
los marcos establecidos por sus gobiernos nacionales y las institucio-
nes intergubernamentales, como también responden a las normas y
las practicas establecidas por estos. Las redes de ciudades que preten-
den ser el altavoz de las mismas en el régimen climatico internacional
reciben financiacion y contribuciones intelectuales de donantes interna-
cionales, corporaciones multinacionales y gobiernos nacionales, quienes
probablemente definen sus objetivos y prioridades. En relacién con el
papel de las autoridades municipales y de los gobiernos locales en la
gobernanza climatica, segun los resultados proporcionados a través de
una encuesta por los participantes en actos paralelos celebrados los
afos 2011 y 2012, el aspecto fuerte del LGMA siempre ha sido la rea-
lizacion de acciones de mitigacién y adaptacion, mientras que el poder
para influenciar al legislador y la agenda climatica es limitado, segun
otros actores (Nasiritousi et al., 2014). Incluso en el nivel local la mayor
parte de las acciones climaticas son intervenciones técnicas. Un estudio
de Castan Broto et al. (2018) analiza 400 iniciativas de sostenibilidad
urbana (de las que el 20% se focaliza en el dmbito de la energia o la
contaminacion del aire) en busca de intervenciones capaces de aumen-
tar la capacidad de los sistemas urbanos para una transformacién mas
profunda. La conclusién es que las iniciativas disefiadas para repensar los
modelos de gobernanza y promover la capacidad transformadora urba-
na son excepcionales.

Conclusion

Abordar el cambio climatico no es solo asunto de negociaciones interna-
cionales o de la legislacién nacional: también es un reto urbano critico.
Muchas ciudades, en cuanto que fuentes principales de emisién de CO,,
pero también por razén de su vulnerabilidad, aspiran a elevar la ambi-
cion de la gobernanza climatica nacional e internacional predicando con
el ejemplo y realizando considerables actuaciones visibles sobre el terre-
no. El numero de iniciativas de seguimiento y reporte centradas en las
ciudades, como el carbonn Cities Climate Registry, el Carbon Disclosure
Project y el Protocolo Global para Inventarios de Emision de Gases de
Efecto Invernadero a Escala Comunitaria, demuestran el gran y creciente
volumen e impacto de las acciones impulsadas desde la ciudad.

Con los afos se ha demostrado que la gobernanza formal de arri-
ba abajo a nivel nacional e intergubernamental es insuficiente para
abordar un problema tan complejo como el cambio climatico. Por el
contrario, la realidad de la gobernanza del cambio climatico hoy en
dia es policéntrica. No obstante, el reconocimiento formal del papel
crucial de las ciudades (y de otros actores no estatales) en los acuer-
dos internacionales por el clima tiene un alcance limitado puesto que
las ciudades no son sujetos de derecho internacional y, por lo tanto,
no tienen voz directa en las negociaciones oficiales. Este hecho no
solo caracteriza el régimen climatico internacional sino que es un
asunto generalizado a nivel global. Ante esta situacion, redes de
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gobiernos subnacionales como Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
(CGLU) llevan a cabo acciones de incidencia para una reforma sustan-
cial del sistema de Naciones Unidas que confiera a las ciudades y sus
gobiernos un rol méas formal e importante en el sistema de gobernan-
za internacional.

A pesar de todo ello, nuestro andlisis sugiere que la participacion de
las ciudades en el régimen climatico internacional va mas allad del papel
habitual de los actores implicados en procesos intergubernamentales
similares: lo demuestran los didlogos entre ministros y alcaldes, la visi-
bilidad en la agenda oficial, los debates con la Presidencia de la COP y
el reconocimiento como actores gubernamentales en los Acuerdos de
Cancun de 2010. De hecho, en el periodo previo a la COP21 y duran-
te la celebraciéon de la cumbre se celebraron y se fortalecieron varios
foros de intercambio entre representantes de los estados y de las ciu-
dades. Aunque estos foros y plataformas no son un mecanismo formal
del proceso de negociacién, tienen mucha relacién con ellos y ofrecen
una visibilidad, legitimidad y motivacion creciente para los esfuerzos de
proteccion del clima realizados por los actores locales. En este sentido,
recientemente, el IPCC ha puesto de relieve acciones realizadas por algu-
nas ciudades.

En conclusion, las instituciones y las organizaciones globales que traba-
jan por el clima pueden aprender de las experiencias y las impresiones de
las ciudades vy, de hecho, ya estan notando su influencia. Las iniciativas,
cada vez mas numerosas, de las ciudades en este ambito van encontran-
do poco a poco su lugar en el régimen climatico internacional. Es decir,
las actuaciones de las ciudades y sus redes han ampliado el régimen cli-
matico internacional.
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sobre el Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés) adver-

tia que los impactos del cambio climatico, tales como las olas de
calor, las inundaciones, las marejadas ciclénicas y las epidemias, tienen
un efecto negativo para los colectivos pobres y desfavorecidos, espe-
cialmente los que se encuentran en zonas urbanas (Revi et al., 2014).
Cuatro afos mas tarde, la misma institucién publicé un informe en el
que subrayaba la importancia de limitar el aumento de temperatura para
2100 a 1,5 °C por encima de los niveles preindustriales (y no a la meta
anterior de los 2 °C). En el informe se afirmaba:

E n 2014, un informe del Grupo Intergubernamental de Expertos

«Los impactos del cambio climatico y las respuestas a estos estan estre-
chamente vinculados al desarrollo sostenible que equilibra el bienestar
social, la prosperidad econdmica y la proteccion ambiental. Los objetivos
de desarrollo sostenible (ODS) de las Naciones Unidas, adoptados en
2015, brindan un marco establecido para evaluar los vinculos entre el
calentamiento global de 1,5 °C o 2 °C y los objetivos de desarrollo que
incluyen la erradicacion de la pobreza, la reduccion de las desigualdades
y la accién climética (IPCC, 2018: 20).»

Asimismo, se alertaba de que toda actuacion de adaptacion y mitigacion
debe realizarse en linea con los ODS (IPCC, 2018: 21). De igual modo,
las consideraciones de ética y equidad deben tenerse en cuenta a la hora
de abordar tanto los impactos como las actuaciones de mitigacion, con el
propésito de poner de manifiesto la distribucion desigual de los posibles
impactos adversos respecto de los sectores desfavorecidos de la sociedad.

Las observaciones del informe Calentamiento global de 1,5 °C del IPCC
son especialmente importantes para los paises en desarrollo con atrasos
considerables en relacién con la consecucién de los ODS. En el escenario
neoliberal actual, la élite de estos paises se apropia del poder de decisiéon
politica, lo que significa que las actuaciones de mitigacion tengan el poten-
cial de generar mayor empobrecimiento, la exclusion masiva por medio de
las intervenciones del Estado y las operaciones del mercado, y un aumento
amplio y permanente de las desigualdades. Joseph Stiglitz (2012) apunta
que la desigualdad allana el camino para que los grupos econémicos y poli-
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Es probable que

las actuaciones de
mitigacion entren en
conflicto con muchos
ODS si no se buscan las
sinergias adecuadas.

1. [Fecha de consulta: 22.01.2019]
https://www4.unfccc.int/sites/
ndcstaging/PublishedDocuments/
India% 20First/INDIA%20INDC %20
TO%20UNFCCC.pdf

ticos mas poderosos de la sociedad se apropien de los recursos naturales y
financieros o los monopolicen. En la India, por ejemplo, el potente lobby
de los usuarios de automovil se vuelve muy ruidoso cuando su prioridad en
la via publica se ve reducida en favor del transporte publico o los peatones.
Mas adelante se analiza la relacion entre la desigualdad y la apropiaciéon de
la politica por parte de la élite en el contexto de la India urbana.

En la India, las contribuciones determinadas a nivel nacional (CDN) en
el marco del Acuerdo de Paris, basado en la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), incluyen: la
reduccién, para 2030, de la intensidad de las emisiones de gases de efecto
invernadero en un 33-35% con respecto a los niveles de 2005; el uso de
combustibles no fésiles (en particular, la energia solar) para el 40% de la
capacidad energética, y la creaciéon, para 2030, de sumideros de carbono
de 2.500-3.000 millones de toneladas de CO.e a través de la creacion de
nuevos bosques y cobertura arbérea®. La localizacion de estos compro-
misos a nivel de ciudad requiere una nueva perspectiva urbana para las
politicas y los programas que, entre otros, incluya los aspectos siguientes:
un cambio hacia la movilidad eléctrica; una ampliacién del transporte
publico y el transporte no motorizado, poniendo a disposiciéon el terreno
necesario para ello; la dotacion de edificios eficientes desde el punto de
vista energético; la cesion de terrenos en las ciudades y sus inmediaciones
para espacios abiertos y zonas verdes, asi como para plantaciones para el
secuestro de carbono; la preservacion de las masas de agua; la asignacion
de terrenos para el transporte publico; la gestion de los residuos urbanos, y
el pago de un impuesto al carbono para el ahorro energético.

La cuestion gue cabe analizar es de qué manera los ODS confluyen con las
agendas de desarrollo urbano en las ciudades indias en el contexto de las
politicas y las intervenciones relacionadas con el cambio climatico, asi como
la naturaleza de dicha confluencia, es decir, si provoca sinergias o bien con-
flictos. Las ciudades indias, igual que las de otras economias emergentes,
se encuentran en una era de multiples transiciones en cuanto a demogra-
fia, recursos, gobernanza, extension fisica e infraestructura, a la par que
siguen manteniendo, e incluso aumentando, las desigualdades sociales, de
ingresos y de género ya existentes. En el marco de estas inequidades, cabe
dar respuesta a los déficits de desarrollo en materia de vivienda, agua pota-
ble, saneamiento, infraestructura para el crecimiento econémico, empleo y
medio ambiente limpio. Por este motivo, la consecucion de los ODS es tan
importante. Sin embargo, es probable que las actuaciones de mitigacion
relacionadas con el cambio climatico entren en conflicto con muchos ODS
si no se buscan deliberadamente las sinergias.

Este capitulo conceptualiza dichas confluencias en el marco del progreso
conseguido en la India urbana en relacion con los ODS. Se examinan los
vinculos entre los ODS y las actuaciones de mitigacion del cambio climatico
a través de un andlisis de las sinergias y las concesiones existentes entre
las dos agendas. El primer apartado muestra el estado de consecucion
de los ODS en la India urbana. A continuacion, el segundo aborda la rela-
cion entre los ODS vy las actuaciones de mitigacion del cambio climatico
en las zonas urbanas de la India (se trata de un andlisis conceptual dada
la escasa disponibilidad de datos empiricos). Ademas, examina las con-
fluencias entre las agendas urbanas de paises grandes como la India y
las agendas globales del clima y de desarrollo sostenible, y sugiere que el
funcionamiento de dichas relaciones deberfa ser de abajo arriba. El con-
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texto de implementacién difiere de ciudad a ciudad. En la India no existe
una solucion Unica para todas las ciudades que implementen las agendas
globales. Recientemente, las agendas de desarrollo urbano de cada ciu-
dad han sido gestionadas por los gobiernos estatales (administraciones
intermedias en la India), quienes realizan consultas con los gobiernos muni-
cipales. Son ambos gobiernos quienes conjuntamente solicitan financiacion
al Gobierno nacional, en lugar de que este determine las acciones locales.
La importancia de promover acciones de mitigacion y resiliencia desde el
ambito local fue puesta de relieve recientemente por la Agenda Global de
Investigacion y Accion en Ciudades y Ciencia del Cambio Climatico, que
surgid de la Conferencia sobre Ciudades y Ciencia del Cambio Climético
celebrada en Edmonton (Canadd) en marzo de 20182 El capitulo ilustra, a
través del andlisis de acciones de mitigacion del cambio climatico en la India
urbana, la necesidad de seguir investigando la relacién entre las politicas y
las acciones locales, nacionales y globales. Debido a la rapida urbanizacion
y el crecimiento econémico que esta experimentando el pafs, las ciudades
deben adoptar vias de desarrollo inclusivas y con bajas emisiones de carbo-
no para la consecucion tanto de los ODS como de las CDN. Actualmente, la
India representa el 16% de la poblacién mundial, con lo que debera tener
un papel critico en el abordaje de los retos globales.

l. Los ODS en la India urbana

A nivel macro, la economia india registra las mayores tasas de creci-
miento econdmico de los Ultimos afios?, pero todavia se encuentra en la
posicion 130 de 189 paises si atendemos al indice de desarrollo humano
(PNUD, 2018: 25), lo que muestra que el pais tiene unos déficits de desa-
rrollo importantes que podrian verse solucionados con la consecucion
de las metas de los ODS. Conseguir los objetivos de la Agenda 2030
también es relevante puesto que la India se esta convirtiendo en un pals
con altas desigualdades (Oxfam, 2019; Himanshu, 2018). El coeficiente
de Gini relativo a los ingresos es 0,51 (Tabla 1) mientras que el relativo a
la riqueza es 0,83 y ambos estan aumentando (Himanshu, 2018: 17). En
referencia a las zonas urbanas, Mahadevia y Sarkar (2012) muestran que
las desigualdades en el consumo han aumentado. Por ello, conseguir los
ODS y sus metas en la India se augura dificil a no ser que se produzca un
cambio drastico en las politicas y las inversiones del Gobierno en cuanto
a bienestar y sector urbano.

Esta seccion analiza el progreso relativo a los ODS en la India urbana. De
acuerdo con el censo de 2011, en ese momento el 31,7% de la poblacion
del pais (377 millones de personas) vivia en zonas urbanas (Census, 2011).
Se calcula que este porcentaje, todavia bajo, aumentara en las préximas
décadas dado el alto nivel de urbanizaciéon que experimentara el pais (MGl,
2010). En consecuencia, la India debera abordar a la vez el desafio de la
urbanizacion —ofrecer vivienda y otros servicios a personas inmigrantes,
muchas de las cuales perteneceran a la categoria de ingresos bajos a causa
de la continua crisis rural (Himanshu, 2016)— vy el reto de tener un 30,9%
de la poblacién viviendo bajo el umbral de la pobreza (Gobierno de la India,
Comisién de Planificacion, 2014: 66). Ademas, es muy probable que los
impactos del cambio climatico, como la disminucién del agua disponible
y el aumento en la frecuencia de las sequias en las zonas rurales, intensi-
fiquen la migracién por dificultades econdmicas hacia la ciudad como una
estrategia de adaptaciéon al desastre (Mallya et al., 2016). Esta migracion

https://citiesipcc.org/wp-content/
uploads/2018/09/Research-Agenda-
Aug-10_Final_Long-version.pdf
[Fecha de consulta: 21.1.2019]
https://economictimes.indiatimes.
com/news/economy/indicators/
india-remains-fastest-growing-eco-
nomy-ahead-of-china-despite-up/
downs/articleshow/67334194.cms
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del campo a la ciudad agravaria todavia méas los déficits de desarrollo que
experimentan las zonas urbanas. Asf pues, las zonas urbanas también
deben trabajar para conseguir las metas de los ODS.

El progreso actual relativo a los ODS indica retrocesos en algunos de los
objetivos. En 2011-12, algo mas de un cuarto de la poblacién urbana
(26,4%) se encontraba por debajo del umbral de pobreza oficial, definida
como el déficit en el consumo de 2.100 kcal por dia por persona (ver la
Tabla 1, que ofrece informacion sobre el grado de consecucion de algunos
) . ODS de acuerdo con los indicadores establecidos). En 2015-16, la tasa de
4. Numero de hogares en barrios . . . .

marginales [fecha de consul- mortalidad infantil era alta y se situaba en las 29 muertes por cada 1.000
ta 13.05.2017] http://www. bebés nacidos vivos, alrededor del 17% de las criaturas de entre 6 y 23
censusindia.gov.in/2011census/hlo/ meses de edad que no se alimentaban de leche materna no tenian una

Slum_table/hlslum/SHHO101-crc. . ‘2 o . - .
odf alimentacion adecuada y el 29% de las criaturas menores de 5 afios tenian
5. Datos disponibles en un articulo un peso inferior al normal. La proporcién por sexo en el nacimiento era
consultado el 21.1.2019 https:/ adversa (899 mujeres por cada 1.000 hombres) y la mitad de las mujeres
www.livemint.com/Politics/ no continuaban con la escuela al cumplir los 10 afnos. El 30% de la pobla-

mTf8d500qzMwavzaGy4yMN/ ., teni | ient b <_|_ bl 1)' dos terci
IMF-warns-of-growing-inequality- cién no tenia acceso al saneamiento en zonas urbanas (Tabla 1); dos tercios
in-India-and-China.html de los trabajadores urbanos tenian empleos informales; casi un cuarto de
los hogares urbanos (18,8 millones) sufrian déficit habitacional, y el 16,9%

(13,4 millones) estaban situados en barrios marginales (Tabla 1).

able 1: Achievements related to specific SDGs in urban India

OoDs Indicador Progreso Car!tldad .
(en millones)
o - .
1 Fin de la pobreza Pobreza: % de la poblacion por debajo del umbral de pobreza 26,4 102,5
(2011-12) *
Salud: tasa de mortalidad infantil (por cada 1.000 bebés nacidos 9 )
vivos) #
o ; . -
3 Salud y bienestar % de criaturas de entre 6 y 23 meses con una alimentacion 16,9 )
adecuada *
% de criaturas menores de 5 afios con un peso inferior al normal # 29,1 -
Proporcién por sexo en el nacimiento para criaturas nacidas en los
e . - . 899 -
i ultimos cinco afios (mujeres por cada 1.000 hombres)
5 Igualdad de género — ;
Tasa de alfabetizacion de las mujeres (%) 81,4 -
Muijeres con diez 0 més anos de escolarizacion (%) #* 51,5 -
Hogares con fuente de agua potable limpia (%) * 91,1 9,8
6 Agua limpia y saneamiento ) ) ) )
Hogares con acceso a instalaciones de saneamiento mejoradas (%) *#| 70,3 32,7
/ Energlla asequible y no Hogares con acceso a fuentes de energia limpia para cocinar (%) ## | 80,6 81,5
contaminante
8 Tral,)aj? decente y crecimiento % de trabajadores con empleos informales 67 89,3
econémico
10 Reduccioén de las . - - s
desigualdades Desigualdades (coeficiente de Gini) (2013) 0,51 -
11 Ciudades y comunidades Hogares con déficit habitacional (%) (2012)* 23,8 18,8
sostenibles Hogares en barrios marginales (%) (2010) @ 16,9 134

Nota: no existen datos disponibles relativos al progreso experimentado por las zonas urbanas indias para cada uno de los ODS.
* Célculo realizado por la autora.

# Seguin la metodologia del Comité Rangarajan (Gobierno de India, Comisién de Planificacion, 2014: 66).

## Instituto Internacional de Ciencias de la Poblacion (2016: 2-3).

### Calculo realizado por la autora segun datos de la Oficina Nacional de Encuestas por Muestreo (2012).

#i#t## Informe del Fondo Monetario Internacional.®

@ Ministerio de Vivienda y de Reduccién de la Pobreza Urbana, Gobierno de India (2012).
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Un sector que tiene un impacto directo en el cambio climatico y los
ODS es el transporte urbano. Ademas de gases de efecto inverna-
dero, el transporte urbano emite otros contaminantes del aire que
tienen una incidencia inmediata en la generacién de la contaminacién
local del aire. Las ciudades indias presentan actualmente importantes
déficits en cuanto a la provisién de transporte publico, lo que resul-
ta en un uso elevado del transporte motorizado privado que genera
mucha congestién en las carreteras y, por consiguiente, aumenta el
tiempo de desplazamiento, en algunas ciudades, hasta casi el doble
de lo previsto (Juyal et al., 2018). A la vez, la alta desigualdad urbana
conlleva que una parte de la poblacién de las ciudades sea extrema-
damente dependiente de la movilidad a pie o en bicicleta, excepto
en las cuatro urbes que cuentan con una red desarrollada de metro:
Delhi, Bombay, Calcuta y Chennai (Dhar et al., 2016). Asi, por un lado,
la necesidad de incrementar el acceso al transporte publico es espe-
cialmente importante a fin de posibilitar que las mujeres accedan al
trabajo y a servicios como la educacion y la salud (Mahadevia, 2015).
Este esfuerzo tendria un impacto positivo en varios ODS, como los
correspondientes al trabajo decente, la educacion, la salud, la igualdad
de género, la pobreza y la reduccion de las desigualdades. Aunque,
por el otro, el uso de combustibles fésiles para el transporte publico
genera un aumento de los gases de efecto invernadero. Ademas, el
aumento del nivel de renta, si no va acompafado de una mejora del
transporte publico, tendrd como consecuencia inevitable la transicién
hacia el transporte motorizado privado y un aumento de la demanda
de energia y las emisiones de CO. (Shukla et al., 2015). De acuerdo
con la base de datos de la Organizacion Mundial de la Salud sobre
calidad del aire®, diez ciudades indias constan actualmente entre las
veinticinco mas contaminadas del mundo teniendo en cuenta las par-
ticulas PMio, y entre las trece mas contaminadas si consideramos los
niveles de PM:s. Asimismo, las ciudades indias con indices bajos de
movilidad (especialmente, movilidad femenina) presentan niveles de
contaminacién muy altos (Mahadevia, 2015). El progreso en varios de
los ODS podria impactar en el cambio climatico y la calidad local del
aire, con lo que otros ODS, como los relativos a la salud y el clima, se
verfan también beneficiados.

Il. La relacion entre las actuaciones de mitigacion
del cambio climatico y los ODS en las ciudades

Los ODS forman parte de la Agenda 2030 para el Desarrollo Soste-
nible, que concibe dicho desarrollo como ya en su dia lo definio la
Comisién Brundtland (Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo), es decir, como «la satisfaccién de las necesidades de
la generacion presente sin comprometer la capacidad de las genera-
ciones futuras para satisfacer sus propias necesidades» (1987). Los
ODS se focalizan especificamente en las agendas de la reduccién de la
pobreza y el hambre y promueven una vida digna y un bienestar gene-
ral para todas las personas. Abordan la igualdad de género en cada
uno de ellos e impulsan las alianzas globales para conseguir los obje-
tivos de cambio climatico y sostenibilidad ambiental. Tanto la Agenda
2030 como el Acuerdo de Paris, en el que los estados miembros de las
Naciones Unidas declararon su compromiso de conseguir los objetivos
de cambio climatico a través de sus contribuciones previstas determi-

6.

[Fecha de consulta: 21.1.2019]
https://www.who.int/airpollution/
data/cities/en/
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En situaciones de
grandes desigualdades,
los conflictos entre las
acciones de mitigacion
del cambio climatico y
los ODS se agravan.

nadas a nivel nacional (CPDN), fueron aprobados en 2015. El informe
Calentamiento global de 1,5 °C del IPCC (2018) hace hincapié en
el hecho de que los objetivos de cambio climatico y los ODS deben
abordarse conjuntamente, y sefala asimismo las sinergias y las con-
cesiones que surgen entre las dos agendas. Dado que las CPDN que
se adoptaron después del Acuerdo de Paris no iban a conseguir limi-
tar el calentamiento global a 1,5 °C (IPCC, 2018: 20), se requeririan
actuaciones mas potentes de mitigacion que, a su vez, podrian tener
un efecto desfavorable para los ODS. No obstante, como sugiere el
informe, una planificacién y unas politicas publicas sensibles pueden
contribuir potencialmente a la gestion de dichos conflictos y concesio-
nesy a la creacion de sinergias entre ambas agendas.

En situaciones de grandes desigualdades, los conflictos potenciales
entre las acciones de mitigacion del cambio climatico y los ODS se
agravan, lo que facilita la apropiacién de la politica por parte de la
élite. Asi, por ejemplo, cuando se implementé el sistema de transpor-
te rapido de autobus en la ciudad india de Ahmedabad, el espacio vial
destinado a los vehiculos motorizados privados no se vio demasiado
afectado. No obstante, otros efectos que provocé fueron la expulsion
de los vendedores ambulantes de dichos espacios y el estrechamiento
de las aceras, con las consiguientes molestias para los peatones. Para
los vendedores, las calles son el lugar donde se ganan la vida, con lo
gue desplazarlos significa que disminuyen sus ingresos y, por consi-
guiente, aumentan la pobreza y las desigualdades. La idea del sistema
de transporte rapido de autobus es fomentar el cambio del transporte
privado al transporte publico por los inconvenientes que genera el
primero (asf, no reducir el espacio para para los vehiculos privados
genera mas congestion). Sin embargo, la politica actual sobre la dedi-
cacion de espacio vial en las ciudades indias favorece ampliamente a
los vehiculos privados, desplaza las actividades de subsistencia como
las ventas apuntadas y reduce el espacio destinado a los peatones
y los ciclistas. En la mayoria de ciudades indias, cuando hay algun
conflicto entre la necesidad de mas espacio vial para los vehiculos
privados y las necesidades de vendedores, peatones y ciclistas, los
propietarios de vehiculos privados tienen prioridad. Esta apropiacién
de la politica por parte de la élite perjudica profundamente la conse-
cucion de los ODS relativos al cambio climatico, el empleo decente y
la reduccién de las desigualdades, entre otros.

También surgen conflictos entre las dos agendas si tenemos en cuenta
que ambas requieren terrenos publicos. El hecho de que los estratos
pobres de la ciudad no puedan permitirse el pago de una vivienda a
precios de mercado significa que deben destinarse terrenos publicos
a cubrir dicha necesidad. De lo contrario, la pobreza habitacional
puede tener efectos en los niveles globales de pobreza, el hambre v,
en general, el descenso del nivel de vida, con el consiguiente incum-
plimiento de los ODS 1, 5y 11. Pero las acciones que apuntan a la
mitigacion de los efectos del cambio climatico en las ciudades indias
también requieren terrenos publicos. Por ejemplo, el aumento de los
episodios de calor como consecuencia del incremento de la tempe-
ratura media conlleva un mayor consumo de electricidad por parte
de los sistemas de refrigeracién. A nivel local, las temperaturas se
pueden reducir con la creacién de nuevos espacios abiertos y zonas
verdes que contribuyan a disminuir el consumo energético en los
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edificios. Otro ejemplo es la gestion de residuos, que requiere de
unas instalaciones especificas y que puede reducir las emisiones de
algunos gases de efecto invernadero como el metano. Por otro lado,
el transporte publico y el transporte no motorizado pueden reducir
las emisiones procedentes del transporte. Finalmente, la conserva-
cién del agua es un requisito tanto para la adaptacion a la escasez
hidrica como para la reduccién de la formacion de islas de calor en
zonas urbanas, lo que a su vez reduce la demanda de energia en los
edificios. Sin embargo, como se apuntaba, todas estas actividades
requieren terrenos publicos, cuya adjudicacién a tal efecto puede oca-
sionar una disminuciéon del suelo disponible para otros usos como, por
ejemplo, la construccién de viviendas para la poblacion pobre de las
zonas urbanas.

También cabe hablar del caso concreto del paratransito. Los motota-
Xis y sus variantes contribuyen a la contaminacion del aire por su mal
mantenimiento y el combustible de baja calidad que usan. Por ello, en
algunas ciudades ya se han prohibido o se ha obligado a sus propieta-
rios a utilizar tecnologias relativamente mas limpias como el gas natural
comprimido o las baterias eléctricas. En paralelo, la mejora del transporte
publico puede reducir la demanda del paratransito. En estos casos, no
obstante, si no se ofrece apoyo a los conductores de estos vehiculos se
podrian quedar sin su medio de vida, lo que iria en contra del ODS 8
sobre empleo decente. El informe del IPCC de 2018 reconoce que «las
opciones de mitigacion desplegadas en cada sector pueden asociarse
con potenciales efectos positivos (sinergias) o negativos (concesiones)
respecto de los (...) ODS» (IPCC, 2018: 22). En los paises en desarrollo,
la consecucién de las contribuciones determinadas a nivel nacional debe
contar con una buena gestion en términos de beneficios para el desarro-
llo sostenible, pues en caso contrario dara lugar a un desarrollo nocivo
del territorio.

A la vez, es probable que el aumento de las temperaturas por encima
de 1,5 °C tenga efectos perjudiciales para los ODS (IPCC, 2018: 20).
Este capitulo defiende la necesidad de realizar importantes actuacio-
nes de mitigacion teniendo en cuenta la posibilidad de realizar a la par
actuaciones sinérgicas y asumir concesiones en situaciones de posible
conflicto (entre varias acciones de mitigacién, entre acciones de miti-
gacion y los ODS, o entre varios ODS). La Tabla 2 identifica las sinergias
y las concesiones existentes entre las actuaciones de mitigacién y los
ODS en las ciudades indias, asi como algunos &mbitos que requieren
investigacion empirica en el futuro. Estas confluencias se sustentan
mediante condiciones que propician la coordinacién entre los diferen-
tes niveles de gobernanza, la capacidad institucional, los instrumentos
de politica, la innovaciéon tecnoldgica y la transferencia y movilizacion
de financiacién, asi como los cambios en el comportamiento y los esti-
los de vida de las personas (IPCC, 2018: 21). Asi, la transicién de los
vehiculos de paratransito al combustible limpio, por ejemplo, requeriria
una politica de financiacion y poner a disposicion de los interesados
dichos recursos econémicos; la distribucién del espacio entre los ven-
dedores ambulantes durante la planificacién del sistema de transporte
publico precisaria politicas de ordenacion del territorio y directrices de
urbanismo, y la popularizacion de los vehiculos eléctricos exigiria politicas
fiscales y legislacién en materia de vehiculos a motor en todos los niveles
de gobernanza.
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Tabla 2. Acciones de mitigacion del cambio climatico y su relacion con los ODS

ODS

1,2

Fin de la pobreza
y hambre cero

Sinergias con las acciones de mitigacion en
las ciudades

e Empleo en las actuaciones de forestacion.

e Agricultura urbana.

e Empleo en el &mbito de la gestion de
residuos.

Concesiones con las acciones
de mitigacion en las ciudades

e Aumento del consumo de energia.

e Posible reduccion de la agricultura urbana
dada la utilizacion de terrenos para la for-
estacion.

e Aumento en todo tipo de consumo con
impactos indirectos en todos los usos de los
recursos.

Salud y bienestar

e Medidas de reduccién de la contaminacion.

e Aumento del transporte publico que usa
combustible limpio.

e Utilizacion de energias limpias.

e Aumento de los trayectos a pie y en bicicleta.

e Cambio de vivienda informal a vivienda
formal por parte de los hogares de ingresos
mas bajos.

e Construccion de infraestructuras sanitarias
que provocan un aumento del consumo de
energia (integrada y a través del consumo
de electricidad).

Educacion de calidad

e Usos mixtos del espacio y, en consecuencia,
aumento del acceso a la educacion.

Construccion de infraestructuras educativas
que provocan un aumento del consumo de
energia (integrada y a través del consumo
de electricidad).

Igualdad de género

¢ Mejora del transporte publico, que
fomenta la movilidad de las mujeres y, por
consiguiente, favorece su empleabilidad y las
empodera.

* Mejora de la salud gracias a los controles
de la contaminacion y, por consiguiente,
disminucién del tiempo no remunerado
empleado en actividades de cuidados.

e Uso mixto del espacio que facilita el
desemperio de tareas multiples por parte de
las mujeres.

Aumento, en general, del consumo de
energia de las mujeres provocado por la
consecucion de los ODS que afectan a este
grupo poblacional, tanto directa como
indirectamente (por ejemplo, si empiezan a
realizar mas desplazamientos, su bajo gasto
de energia actual, aumentara).

Agua limpia y saneamiento

® Reduccion de los gastos en salud, que se
pueden destinar al uso de tecnologias mas
limpias.

Posibles interferencias entre la construccion
de las infraestructuras y los asentamientos
informales.

Energia asequible y no
contaminante

o Facilitacion del trabajo doméstico y de los cui-
dados realizados por las muijeres.

e Posibilidad, para los hogares de ingresos mas
bajos, de ocuparse del trabajo doméstico, de
que sus hijos estudien, y en general de contri-
buir a hacer frente a los impactos de las islas de
calor en zonas urbanas.

Aumento del consumo de energia.

Trabajo decente y crecimiento
econdémico

e Aumento de la capacidad de los hogares
para invertir en tecnologias limpias.

Aumento del consumo.
Aumento de los desplazamientos hacia el
trabajo y por otras razones.

10

Reduccion de las
desigualdades

e Actuaciones de planificacion urbana equitati-
va sinérgicas con la mitigacion.

Aumento del consumo de recursos.

1

Ciudades y comunidades sos-
tenibles

o Sostenibilidad ambiental como objetivo de
toda actuaciéon de mitigacion.

® Reduccion de conflictos y violencia cuando
dichas actuaciones son equitativas.

Ejecucion de desahucios en asentamientos
informales con el fin de construir el sistema
de transporte publico, zonas verdes
urbanas, parques para la biodiversidad,
parques solares, sistemas de recarga de
agua, etc.

Pauperizacién, conflictos y violencia como
consecuencia de la ejecucion de desahucios.

15

Vida de ecosistemas terrestres

¢ Aumento de la biodiversidad que puede
ofrecer oportunidades para la generacion de
empleo verde.

Reduccion del espacio disponible para

el habitat de las personas, en especial

la vivienda, a causa de la asignacion

de terrenos a la conservacion de la
biodiversidad y, en consecuencia, aumento
del precio de los terrenos e informalizacion
de la vivienda y los espacios de trabajo.

16

Paz, justicia e instituciones
sélidas

e Participacion ciudadana en la toma
de decisiones.

Fuente: elaboracién propia
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El informe Indian Deep Decarbonization Pathways Project (Shukla et al.,
2015) es una muestra de como se pueden conectar las dos agendas en
el contexto indio. El informe desarrolla dos escenarios: uno «convencio-
nal», en el marco del limite de 1,5 °C, y otro «sostenible», que aborda
de manera integral los objetivos sociales, econdmicos y ambientales por
medio, entre otros, de la inversién en salud, educacion e innovacion tec-
nolégica; la mejora de la gobernanza, y el fomento de unos habitos de
consumo sostenibles (Shukla et al., 2015). En ambos escenarios crece el
consumo de energfa y, por consiguiente, se contempla el aumento de
las emisiones de gases de efecto invernadero para 2030. Ademas, en los
dos planteamientos se propone un modelo de urbanizacion mas equita-
tivo que promueve las ciudades pequefias y medianas, una distribucién
uniforme de la poblacién urbana, la creacién de nuevas infraestructuras
bajas en carbono (en particular, en el sector de la movilidad) y la mejora
de la infraestructura verde.

Conclusion

Este capitulo ha analizado las actuaciones de mitigacion del cambio climati-
co en ciudades en el contexto del desarrollo sostenible y ha identificado los
posibles conflictos que pueden surgir con el objeto de formular opciones
de generacién de sinergias por parte de los policy makers. Actualmente, la
India esta experimentando unos niveles muy altos de crecimiento econo-
mico y urbanizacion, a la vez que esta sometida a una gran presiéon para
lograr la agenda de mitigacion del climay, en particular, el objetivo de 1,5
°C. No obstante, la India urbana sufre déficits significativos en materia de
pobreza, salud, vivienda, empleo y otros indicadores de los ODS, a la vez
que todavia registra niveles bajos de urbanizacién. Con el aumento de la
misma, el Gobierno indio (que ratificod el Acuerdo de Paris en 2015) debera
abordar la mitigacion de los gases de efecto invernadero. Este capitulo ha
tenido como obijetivo recordarnos que, en el esfuerzo de cumplir con los
compromisos del Acuerdo de Paris, India no deberia poner en riesgo la
consecucion de los ODS. El mundo se ha puesto como objetivo reducir el
limite del aumento de la temperatura a 1,5 °C, lo que requiere actuaciones
de mitigacién mas ambiciosas. En este contexto, el proceso de urbaniza-
cion bajo en carbono deberia abordar la consecuciéon de los ODS al mismo
tiempo. Trabajar para conseguir las dos agendas simultaneamente precisa
comprender las conexiones existentes entre ellas, tanto sinérgicas como de
otro tipo, asi como la manera como las condiciones habilitadoras apunta-
das anteriormente podrian sustentar la creacion de sinergias y abordar los
conflictos potenciales.
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LAS CIUDADES DAN FORMA A LA POLITICA MIGRATORIA
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Juliana Kerr

Directora, Global Cities, Chicago Council on Global Affairs

ace tiempo que las ciudades se encuentran en primera linea en

lo que al fenémeno de la migracion se refiere. Cuando las per-

sonas inmigrantes se establecen en las ciudades, se activa un
amplio abanico de instituciones urbanas para fomentar su integracion.
Estas personas alquilan o compran viviendas; se suman a la fuerza de
trabajo o abren nuevos negocios; se inscriben en escuelas y visitan espa-
cios culturales; se implican con los centros de culto; pagan impuestos y
utilizan servicios, y participan en otros aspectos del dia a dia de la vida
urbana. Las ciudades son a menudo las vias de acceso a la diversidad, las
oportunidades y la tolerancia. De hecho, en los ultimos afos, ciudades
de todo Estados Unidos han desarrollado una nueva ola de politicas y
programas para facilitar y promover todavia més la integracién de las
personas inmigrantes.

La investigacion y el debate publico acerca de la intersecciéon entre las per-
sonas migrantes y las ciudades no son necesariamente nuevos. Lo que si es
nuevo, sin embargo, es la manera como los lideres de las ciudades estan
emergiendo como actores de la configuraciéon de las politicas migratorias
mas alla de su jurisdiccion. Ya no se centran Unicamente en las iniciativas
locales de integracion; ahora, trabajan para producir cambios a nivel nacio-
nal e internacional. Sea por medio de la incidencia, la accién colectiva, la
diplomacia o las plataformas internacionales, las ciudades estan demostran-
do que tienen mecanismos para ejercer influencia en este dmbito.

Es cierto que existen limitaciones y preocupaciones al respecto, pero
probablemente también haya posibilidades y oportunidades aun sin
explorar. Las realidades paralelas de la urbanizacion y el aumento de los
flujos migratorios en la era global requerirdn que las ciudades desempe-
fien una funcién diferente de la que desempefaron antafio. Ademas,
no deberfa sorprendernos que los lideres locales, del mismo modo que
se estan erigiendo como actores en relacion con otros retos globales
como el cambio climatico, la seguridad y la inclusion, se involucren en el
ambito de las migraciones. Que las ciudades se conviertan en socias en
la configuracion de politicas sensatas o enemigas de las desfasadas leyes
nacionales dependera de cémo los policy makers entiendan el contexto y
las implicaciones de esta tendencia y respondan a ella.
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Este capitulo pone de relieve el conocimiento existente sobre el
impacto de la inmigracién en las ciudades a fin de comprender
el porqué de su compromiso con la agenda migratoria. También
analiza la serie de acontecimientos recientes que han catalizado el
impetu actual y explora las multiples vias a través de las cuales las
ciudades estdn comenzando a influir en las politicas migratorias.
Adicionalmente, el capitulo trata de detectar los ambitos en los que
las ciudades estan sujetas a limitaciones legales y las preocupaciones
gue pueden surgirles a los diferentes actores si se confiere demasiada
autonomia a las ciudades. Finalmente, identifica algunos d&mbitos en
los que las ciudades pueden desempefiar un papel mas importante
en el futuro con el objetivo de asegurar que las politicas migratorias
responden a las realidades y las necesidades locales.

Estas tendencias se manifiestan de maneras diferentes en las ciuda-
des de todo el mundo. Cada pais tiene sus propias leyes y estructuras
de gobernanza que conceden autonomia a las ciudades o se la
limitan. Y lo que sucede en un contexto no necesariamente puede
trasladarse a otro. No obstante, a pesar de la diversidad geogréafica
y las diferencias en las causas fundamentales de la migracién, hay
alcaldes de todas las regiones del mundo que no solo quieren ser
responsables de la implementacién de politicas migratorias, sino que
ademas estan dispuestos a aportar sus conocimientos para una mejor
configuracién de dichas politicas. Este capitulo hace énfasis en ejem-
plos de los Estados Unidos.

I. Las ciudades reconocen las realidades y el
impacto de la migracion

En primer lugar, cabe entender por qué muchas ciudades en Estados
Unidos apoyan, en general, la inmigraciéon. Un informe de 2017
sobre migraciéon y ciudades del Foro Econémico Mundial apuntaba
gue mas del 90% de las personas inmigrantes que viven en Estados
Unidos lo hacen en zonas urbanas (Foro Econémico Mundial, 2017:
26). Mientras que se acostumbra a definir las zonas urbanas sobre
la base de su densidad y no del tamafio de la poblacién, ciudades
tanto grandes como pequefas de todo el pafs han invertido en sus
comunidades para atraer e integrar a personas inmigrantes. No solo
reconocen que la migracion es una realidad ineludible de la glo-
balizacién del siglo xxi, sino también que las personas inmigrantes
conllevan beneficios.

Para muchas comunidades de Estados Unidos, la inmigraciéon es el
sustento demogréafico que mantiene a sus ciudades en el mapa. El
Chicago Council on Global Affairs analizd los datos incluidos en el
censo nacional sobre cambios demograficos en méas de 40 areas
metropolitanas de la region del Medio Oeste del pais, formada por
12 estados, y descubrié que la poblaciéon de dichas areas metropo-
litanas solo aumenté un 7% desde el afio 2000 hasta el 2015 en
comparacién con el aumento del 14% registrado en el conjunto
del pafs (Paral, 2017: 1). Las personas inmigrantes contribuyeron a
compensar la disminucién de la poblacion nativa y, en algunas areas
metropolitanas como Chicago, fueron la razén de la mayor parte del
crecimiento poblacional experimentado.
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Las ciudades testimonian el espiritu emprendedor y la contribucion a nivel
econémico de las comunidades de migrantes. La Kauffman Foundation ha
descubierto que las personas llegadas a Estados Unidos tienen el doble de
posibilidades de iniciar su propio negocio que la poblacion nativa, y que en
2014 mas del 25% de los nuevos emprendedores eran de origen extranjero
(Kauffman Foundation, 2015: 2). El informe State of Our Immigrant City, de
la ciudad de Nueva York, indica que las personas inmigrantes son duefias
del 52% de los negocios, representan el 45% de la fuerza de trabajo y
generan alrededor del 22% del PIB de la ciudad (Oficina de la Alcaldia para
Asuntos Migratorios, 2018: 6, 9). En este sentido, se apunta, por ejemplo,
que la calle principal que recorre el corazén de Little Village, la comunidad
mexicana de Chicago, es el segundo corredor comercial de la ciudad por
ingresos después de la Milla Magnifica (Sweeney, 2015). Estas tendencias
adquieren una importancia especial en ciudades mas pequefas donde los
escaparates de las calles principales estan cerrando y los negocios se van y
se llevan consigo los puestos de trabajo. Las personas inmigrantes han ayu-
dado a reinyectar energia y dinamismo en muchas ciudades y comunidades
de todo el pafs.

Los alcaldes también reconocen los activos intangibles que las personas
inmigrantes aportan a las ciudades y los barrios donde residen. Es dificil
cuantificar el impacto de estar rodeados de decenas de idiomas diferen-
tes, de personas de todos los rincones del mundo y de sus influencias
culturales y sensibilidades. Poco a poco, las religiones, la gastronomia, las
tradiciones y las costumbres pueden ir rompiendo con los estereotipos
mas arraigados, promoviendo la tolerancia y contribuyendo a crear una
ciudadania global.

Es cierto que no toda la ciudadania ni todas las comunidades aceptan
abiertamente la inmigracion. Muchos argumentan que los costes socia-
les a corto plazo, las barreras linguisticas, las diferencias culturales y el
miedo a perder el trabajo no compensan los aspectos positivos. Otros se
aferran tanto a mantener el estado de derecho que no se dan cuenta de
que la legislacion actual no puede dar respuesta a las realidades actuales.
Insisten en que las personas inmigrantes esperan en colas que no exis-
ten, solicitan visados que no se han creado y legalizan sus estatus sin un
procedimiento pensado para ello.

Y es aqui donde el rol de los alcaldes y lideres de la ciudad ha sido tan
determinante, ya que han capitaneado el impulso de un buen numero
de politicas e iniciativas a nivel local con el objetivo de minimizar los
retos asociados con la inmigracién y maximizar sus beneficios.

La ciudad de Nueva York cuenta con una oficina para asuntos migra-
torios desde 1984, y desde 2008 se han abierto agencias similares en
veinte ciudades mas, desde Atlanta hasta Seattle (Pastor y Rhonda,
2015: 42). Las actividades impulsadas desde estas oficinas son variadas:
lideran el compromiso de la ciudad con la diaspora, representando la
ciudad en eventos y festivales culturales; ayudan a las personas inmigran-
tes a lidiar con las instituciones legales y financieras, las orientan para
que puedan apuntarse a cursos de idiomas, promueven la participaciéon
ciudadana y ofrecen informacion sobre la naturalizacion; también pue-
den coordinarse con otros departamentos del gobierno local, desarrollar
capacidades y trabajar con la policia para comprender los cambios que se
producen en la demografia de la ciudad.

JULIANA KERR
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Muchas leyes, creadas
en otra época y sin

la contribucién de las
ciudades, entorpecen
los esfuerzos de estas
para ser plenamente
eficaces.

1. https://www.welcomingamerica.org/

El dinamismo para desarrollar politicas locales que atraigan e integren
a personas inmigrantes se ha extendido por todo el pafs. El movi-
miento Welcoming America, por ejemplo, fue fundado en 2009 para
ayudar a desarrollar un marco para las «comunidades de acogida»,
es decir, ciudades o condados comprometidos con la inclusién de las
personas recién llegadas, sea cual sea su origen, y la reduccién de
los obstaculos para ello. Tal y como muestra su sitio web, «en este
mundo del siglo xxi, las comunidades mas fuertes seran aquellas en
gue toda su ciudadania pueda participar en la vida econémica, civica
y social»'. Welcoming America, que actualmente cuenta con mas de
90 gobiernos locales inscritos, ha creado recientemente un programa
de certificacion de todas aquellas comunidades que cumplan con los
rigurosos estandares de la organizacion. También ha creado el fondo
Gateways for Growth, en colaboracién con la organizacién National
Partnership for New Americans, con el propésito de ayudar a las ciuda-
des a desarrollar sus capacidades, abrir nuevas oficinas y hacer frente
a las cuestiones de integracion. En definitiva, ciudades de todo el pais
estan trabajando para asegurar que el suefo americano todavia puede
hacerse realidad.

Il. Las leyes y las narrativas actuales no respon-
den a las necesidades y las prioridades de las
ciudades

Mientras que muchas ciudades de Estados Unidos intentan maximizar
los beneficios de la inmigracion a través de politicas de integracién den-
tro de sus jurisdicciones, muchas leyes nacionales, creadas en otra época
y sin la contribucién de las ciudades, entorpecen los esfuerzos de estas
para ser plenamente eficaces.

Las ciudades, por ejemplo, dependen en gran medida de las personas
migrantes, independientemente de sus niveles de aptitud, para que la
economia y las empresas del territorio sigan prosperando. Los hospitales,
los hoteles, los restaurantes y las empresas del sector de la construccion
son algunos de los empleadores en zonas urbanas que requieren gran
cantidad de mano de obra inmigrante y se encuentran regularmente
con retos legales anacrénicos. No existen visados pensados para dar
empleo durante todo el afno a trabajadores poco cualificados. Por el
contrario, este tipo de visado fue disefiado para trabajos temporales en
la agricultura y no para el sector hotelero o la atencién sanitaria.

Los visados para trabajadores muy cualificados requieren del aval de las
empresas y de procesos costosos, que se complican todavia mas por la
existencia de unas cuotas disefladas en una época en la que la tecnolo-
gia, la globalizacion e internet todavia no habian cambiado radicalmente
la manera como la ciudadania vive y trabaja. El sistema emprendedor
de las start-up y los nuevos pequefios negocios (una evolucién indis-
pensable para ciudades y hubs de incubadoras) no encuentran amparo
en las leyes nacionales actuales. Si existe un visado para inversores con
importantes activos personales que puedan garantizar, por lo menos,
trabajo estable a tiempo completo para diez trabajadores nacionales
cualificados, pero no es capaz de dar respuesta al ambicioso restaurador
de México, al emprendedor experto en tecnologia proveniente de India
o al fundador francés de una organizacion sin animo de lucro.
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Las ciudades también se encuentran en el centro del debate sobre las
personas inmigrantes sin papeles. En Estados Unidos viven actualmen-
te unos 10,7 millones de inmigrantes indocumentados y la mayoria de
ellos se concentran en solo veinte dreas metropolitanas, segun el Pew
Research Center (Passel y Cohn, 2019). Esta institucién calcula que areas
metropolitanas como Nueva York, Los Angeles y Houston albergan al
61% de los inmigrantes sin papeles de todo el pais, mientras que el
37% de la poblacion total del pais vive en ellas. Los lideres locales ven
a estas personas como miembros de sus comunidades (residentes, veci-
nos, trabajadores, ciudadanos que pagan sus impuestos), pero no tienen
ninguna autoridad para cambiar su estado. Asimismo, se requiere a las
ciudades, cada vez mas, que apliquen la legislacion nacional de inmigra-
cion e identifiguen a las personas inmigrantes sin papeles para que sean
deportadas.

Mas aun, las ciudades deben proporcionar a las personas inmigran-
tes todos los sistemas de apoyo que no reciben del nivel nacional. Las
escuelas necesitan aumentar la capacidad de las aulas, contratar a nuevo
profesorado y ofrecer clases de inglés al alumnado extranjero. La docu-
mentacion emitida por los gobiernos locales se traduce cada vez mas a
otros idiomas. Desde los servicios juridicos al acceso a la sanidad, desde
la vivienda a los programas de ciudadania, la responsabilidad de asegurar
la cohesion entre los miembros de la comunidad y la estabilidad financie-
ra recae en las ciudades, y se les reprocha cuando no lo consiguen.

Las ciudades tienen que hacer frente a las consecuencias de la inmigra-
cion en multiples dimensiones, pero no tienen la capacidad de configurar
las politicas migratorias. A la vez, el pais no solo no actualiza la legisla-
cion para que dé respuesta a las realidades de la economia global del
siglo xxi sino que, ademas, en los ultimos afios ha adoptado politicas
que complican y contradicen todavia mas las prioridades urbanas. La
prohibicion de viajar aplicada en relaciéon con Irén, Libia, Corea del Norte,
Somalia, Siria, Venezuela y Yemen ha separado familias en Chicago,
Minneapolis y Seattle, entre otras ciudades. La supresion del estatus de
proteccion temporal para mas de 300.000 ciudadanos de El Salvador,
Honduras y Haiti requerira que residentes de larga duraciéon abandonen
sus casas, familias y trabajos. Exigir a las ciudades que implementen las
leyes nacionales de inmigracion y detengan a inmigrantes sin papeles no
solo debilita los importantes niveles de confianza en las comunidades,
Sino que representa una carga para los empleados municipales, a quie-
nes se imponen nuevas funciones mas alla de sus competencias.

Las ciudades estan en primera linea frente a las realidades de la inmi-
gracién pero aun no se les ha dado voz, un mecanismo o un voto para
influir en las politicas nacionales. Por ello, las ciudades estan empezando
a cuestionarse si la jerarquia del pasado es la que tiene que definir el
marco de gobernanza del futuro.

lll. Las ciudades emergen como actores capaces
de configurar las politicas migratorias

Cada vez maés, los alcaldes se sienten frustrados por la falta de accion a
nivel nacional y la paralisis que eso genera en las ciudades. En Estados
Unidos, la narrativa actual ha generado una cultura del miedo y una
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La capacidad de los
alcaldes y las ciudades
para cambiar la
narrativa en torno a la
poblacidon migrante no
se puede minusvalorar.

desconfianza que estdn desmembrando comunidades. Tal y como
apunta el Foro Econdomico Mundial, «aunque el papel principal de
las ciudades es indiscutible en cuanto primera administracion que
responde a la migracién, por lo general no estan en absoluto involu-
cradas adecuadamente en las decisiones nacionales e internacionales
sobre migracion» (Foro Econémico Mundial, 2017: 10).

Por otro lado, las ciudades estan haciéndose un lugar como nuevos
actores de la politica migratoria. Si antes se centraban en el desa-
rrollo econémico vy la integracién, ahora participan en plataformas
nacionales e internacionales para defender sus necesidades e inte-
reses. Usan sus voces y sus posiciones de influencia para cambiar la
narrativa. Por medio de la accion colectiva, adoptan politicas en la
esfera local que fomentan dinamismo a nivel nacional. Asimismo,
forjan alianzas enérgicamente maés allad de sus fronteras y se involu-
cran en la diplomacia de las ciudades. Reclaman un lugar en la mesa
global para debatir las politicas que afectan a la poblacion migrante y
refugiada.

La capacidad de los alcaldes y las ciudades para cambiar la narrativa en
torno a la poblacion migrante no se puede minusvalorar. Mientras que
a nivel nacional se presenta a las personas inmigrantes como criminales,
violadoras, traficantes de drogas o usurpadoras del empleo del traba-
jador local, las ciudades han sido clave para contrarrestar esta retorica
negativa. En palabras de Misha Glenny, «las ciudades plurales tendran
una funcién decisiva a la hora de determinar si la humanidad sobrevive
a este siglo o no» (Glenny, 2017). Los alcaldes han defendido no solo la
diversidad, sino también la inclusion. En el marco de redes como Cities
for Action, una coalicién estadounidense de més de 175 alcaldes y jefes
de condado, han emitido comunicados de prensa en los que mostraban
su preocupacion por la separacion de familias en la frontera, la finaliza-
cion del estatus de proteccion temporal, las prohibiciones de viajar y el
rechazo de las peticiones de asilo. Basan su posicion en investigaciones y
datos que muestran que la inmigraciéon no tiene como consecuencia un
aumento de los delitos (Flagg, 2018). Las ciudades utilizan sus platafor-
mas y sus megafonos para cambiar los corazones y las mentes en todo
el pals.

Las ciudades también influyen en la politica a través de la accién
colectiva. Aunque se limiten a implementar politicas dentro de sus
jurisdicciones, cuando lo hacen de forma colectiva y simultanea en
todo el pais provocan un impacto bastante relevante. Probablemente
lo méas destacable es la cantidad de ciudades estadounidenses que
han adoptado decisiones parecidas a las ordenanzas regulado-
ras de las ciudades santuario para reafirmar su responsabilidad de
implementar leyes propias dentro de su jurisdiccion y no las leyes
del Gobierno federal. En 2018, el Departamento de Justicia de los
Estados Unidos se posicion6 al lado de la ciudad de Chicago en su
demanda contra el Gobierno federal, que habia amenazado a la
ciudad con retirarle subvenciones por sus politicas santuario. Los
resultados de esta disputa dejaron claro que la separacién de poderes
en los Estados Unidos es un elemento clave de la democracia y que
el Gobierno federal no puede obligar a las ciudades a implementar
leyes nacionales (Byrne, 2018).
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Otras acciones impulsadas desde las ciudades incluyen el cierre de
centros de detencion, la emisién de tarjetas municipales de identi-
ficacion y la concesién de becas, con ciertos requisitos, a personas
inmigrantes sin papeles para que estudien en centros de educacién
posobligatoria. Algunas ciudades como Washington D. C. ofrecen
asesoramiento legal y financiero gratuito para personas inmigrantes
a fin de compensar el coste de obtener la ciudadania (Delgadillo,
2019). Cuando las principales ciudades del pais impulsan politicas
parecidas a la vez, alcanzando y representando a grandes segmentos
de la poblacion, cabe empezar a preguntarse hasta qué punto impor-
tan las politicas nacionales.

La colaboracién transnacional y la diplomacia de las ciudades son
otro ejemplo importante de cémo estas influyen en las politicas que
se adoptan mas alla de sus jurisdicciones. En 2017, poco después
de que el presidente Donald Trump, con su discurso antiinmigracion,
ganara las elecciones, los alcaldes de Ciudad de México, Guadalajara
y Ciudad Juéarez realizaron una ruta diplomatica por las principales
ciudades de los Estados Unidos que albergan a un gran numero de
personas inmigrantes mexicanas. Los alcaldes se reunieron con sus
contrapartes con el objetivo de asegurarse de que se respeta y se
protege a la didspora mexicana a pesar de la narrativa proveniente del
Gobierno federal. Entre las maximas prioridades se hablé de sanidad
y derechos humanos (Channick, 2017). Asimismo, se organizan con-
versaciones regulares entre un lado y otro de la frontera, por ejemplo,
entre Tijuana y San Diego, dos ciudades que estan trabajando con-
juntamente en un modelo para el area metropolitana a la que ambas
pertenecen (Selee, 2018).

Para terminar, del mismo modo que algunos alcaldes han liderado la
agenda climatica global, otros han empezado a organizarse global-
mente en torno a la migracién. En diciembre de 2017, una docena
de ciudades estadounidenses se sumaron a las mas de 130 ciudades
a nivel mundial para firmar una demanda histérica relativa a la nece-
sidad de tener un lugar en la mesa de las negociaciones del Pacto
Mundial sobre Migracion impulsado por Naciones Unidas (Allen-
Ebrahimian, 2017). Cuando el presidente Trump anuncié que se
retiraba del pacto, las ciudades se movilizaron rapidamente. Muchos
de los objetivos de dicho pacto requieren la implementacion de estra-
tegias por parte de las ciudades, como en lo relativo a la recopilacién
y la notificacion de datos, y a la garantia de inclusion y seguridad
para las personas migrantes. Si las ciudades deben rendir cuentas por
ello, antes que nada, en su opinién, deberian desempenar un rol for-
mal en el desarrollo de estas agendas y en la fijacion de los objetivos.

Este impulso también se prolongé a lo largo de 2018. El Parlamento
Global de Alcaldes acogié una reunion en Bristol, donde los alcaldes
votaron sobre politicas migratorias y adoptaron la Declaracién de
Bristol (Parlamento Global de Alcaldes, 2018). En diciembre de ese
mismo afio presentaron el Mayors Migration Council en Marrakech
(Biron, 2018) y participaron en el 11° Didlogo del Alto Comisionado
de la ONU sobre los Desafios de la Proteccion en torno al tema
«Ciudades de luz» (Gaynor, 2018). Estas iniciativas allanan el camino
para los afios venideros.

Algunos alcaldes

han empezado

a organizarse
globalmente en torno a
la migracion.
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IV. Es necesario reconocer algunas limitaciones y
preocupaciones

La emergencia de las ciudades como actores que configuran politicas
migratorias mas alld de sus jurisdicciones tradicionales genera, sin duda,
muchas preguntas y preocupaciones. Es el nivel nacional quien tiene com-
petencias en migracion: las ciudades no pueden cambiar la legislacion
relativa a los visados, otorgar la ciudadania a inmigrantes indocumen-
tados, decidir a quién dan asilo o impedir que el Servicio de Control de
Inmigracién y Aduanas de los Estados Unidos opere en sus ciudades. Y
hay motivos suficientes para ello. Una vez entran en el pafs, las personas
pueden moverse libremente de ciudad en ciudad. Por consiguiente, no es
l6gico que sean los centenares de municipios los encargados de asegurar
la seguridad nacional, realizar las comprobaciones de los antecedentes en
las bases de datos de los servicios de inteligencia y supervisar la fuerza de
trabajo de todo el pais.

También es relevante apuntar que la autoridad de las ciudades no solo
difiere entre un pais y otro sino también, dentro de los Estados Unidos,
entre un estado y otro. Algunas ciudades tienen mas autonomia o, a veces,
sus prioridades estan alineadas con los lideres estatales. Asimismo, la natu-
raleza de las personas inmigrantes es variable. Existen inmigrantes a largo
plazo, inmigrantes sin papeles, solicitantes de asilo y personas refugiadas
reasentadas, y todos ellos tienen sus demandas particulares. Cuando se
ofrecen recomendaciones para nuevas politicas, entender qué funciona,
cuando funciona y por qué funciona se convierte en esencial.

Muchas ciudades han expresado su preocupacion por que se engafie a las
personas inmigrantes y refugiadas sobre el nivel de proteccién y seguridad
existente dentro de los limites de la ciudad. La difusién publica de mensajes
acogedores y las competiciones informales para ser «la ciudad mas acoge-
dora del pais» podrian generar una sensacion falsa de optimismo sobre su
futuro a aquellas personas inmigrantes gue no conocen los entresijos de la
politica migratoria estadounidense.

A parte de esta hay muchas otras preocupaciones. Hay quien tiene dudas
sobre hasta qué punto la experiencia de una ciudad en materia de inte-
graciéon de inmigrantes legitima sus capacidades para influir en politicas a
nivel nacional o internacional. Otros se preguntan si la situacion actual en
los Estados Unidos estd motivada por razones politicas, con los alcaldes
democratas intentando contrarrestar al presidente republicano. También
hay quien se plantea la situacion contraria: ;qué pasaria si los alcaldes
intentaran reducir la inmigracion a la vez que el pais abriera sus puertas?
(El apoyo a las ciudades para configurar las politicas migratorias recibiria
la misma respuesta? En un contexto en el que las ciudades contindan
posicionandose como actores de la politica migratoria, es necesario ofrecer
soluciones a estas y otras preocupaciones.

V. Los sistemas podrian evolucionar para incluir a
las ciudades en la toma de decisiones

Con el tiempo, los gobiernos y los sistemas han evolucionado para dar

respuesta a las realidades de cada momento. En lo que concierne a las
politicas migratorias, no es imposible pensar en una nueva era en la que
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las ciudades contribuyan a configurar las politicas que les afectan mas
directamente. A continuacion se exponen algunos ejemplos de ambitos
en los que las ciudades podrian tener mas influencia.

» Visados de trabajo. Las ciudades se encuentran entre los mayores
defensores de las personas inmigrantes emprendedoras y duefias de
pequefos negocios, esenciales para la vitalidad de la economia local.
En este sentido, ¢las ciudades podrian acelerar una nueva forma de
visado para personas emprendedoras avalado por el gobierno local
para contribuir a la mejora del desarrollo econémico?

» Proteccion del estatus legal. Pensando en todas aquellas personas que
hace muchos afios que son miembros de la comunidad, que se refieren
a la ciudad como «mi hogar», que han criado a sus familias alli y han
trabajado infatigablemente, (la ciudad puede defender la legalizacion de
su estatus? También esto podria ser de aplicacion en relaciéon con perso-
nas inmigrantes que tienen el estatus de proteccién temporal a punto de
caducar. Si un gobierno local puede avalarlo, ;el Gobierno federal puede
crear un procedimiento que reconozca los intereses de la ciudad?

 Aval para los refugiados. En aguellos casos en que el pais disminuye el
numero de refugiados que esté dispuesto a aceptar, pero las ciudades
quieren abrirles sus puertas, ¢ise podria crear un nuevo sistema donde
las ciudades pudieran influir sobre ello? En Irlanda se ha adoptado
un programa, parecido a otro implementado en Canada, que apoya
un sistema de aval de refugiados dirigido por la comunidad y que se
ajusta a las directrices y los requerimientos establecidos a nivel nacional
(Pollak, 2019). ;Podria servir de modelo?

e Visados para casos de frontera comun. En aquellos casos en que una
ciudad tiene fuertes vinculos con otra ciudad —de otro pais— con quien
forma una gran regién metropolitana transfronteriza, ¢se podria optimi-
zar la vida en la frontera por medio, entre otros, de un nuevo visado?

» Derecho de voto. Muchos inmigrantes viven en la misma ciudad
durante mas de veinte afos. Los alcaldes se preocupan de que paguen
los tributos locales, usen los servicios locales y formen parte de la
comunidad local. Asi pues, si una persona que posee la ciudadania
estadounidense puede votar para decidir el futuro de la ciudad a la
gue acaba de llegar, ¢por qué no puede hacerlo también una persona
inmigrante con residencia de larga duracién?

o Un asiento en la mesa global. Las ciudades estan involucradas en estos
procesos y negociaciones. Se encargan de la recopilacion y la notificacion
de datos, de la integracién de las personas inmigrantes y la creacion de
ecosistemas de inclusion. ;Podrian las organizaciones internacionales
mejorar sus procedimientos para asegurar que las ciudades tienen un
asiento en la mesa cuando se adopten decisiones que les afecten?

Conclusion

Las ciudades tienen interés en el futuro de las politicas migratorias. La
inmigracién se manifiesta de manera mas intensa a nivel local y, dia tras
dia, las ciudades se encuentran en primera linea cuando se trata de
adaptarse a este mundo cambiante, global y diverso. A lo largo y ancho
de los Estados Unidos, los lideres locales luchan contra la legislacion, a
menudo desfasada, que se implementa a nivel nacional, en el marco de
sus responsabilidades para con las personas residentes en su territorio.
No obstante, a nivel global, una serie de factores de incentivacién y de
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disuasion contintian determinando las tendencias migratorias en que las
ciudades son la primera administracién que responde en tiempos de cri-
sis y gue ofrece oportunidades. Los lideres mundiales estdn empezando
a crear un marco y unas directrices para la gobernanza de las migra-
ciones que tendran consecuencias importantes para las ciudades. Mas
allad de responder de la implementacion y la integracién de las personas
inmigrantes a escala local, las ciudades estan dispuestas a aportar sus
necesidades y preocupaciones al proceso de toma de decisiones de una
manera mas amplia, y deberian poder hacerlo. Cuando se trate de poli-
tica migratoria, permitir que las ciudades tengan voz en el proceso no
serd suficiente. También sera necesario que alguien las escuche.
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| caso de ltalia muestra claramente que toda solucion que se dé al

reto de la gobernanza global en relacion con la migracion requiere

una estrecha colaboracién con las autoridades y las comunidades
locales. Como en muchos otros paises europeos, el gran aumento de
la migracién tal y como lo describen los discursos predominantes no se
corresponde con las cifras y las estadisticas reales. Para contrarrestar esta
situacion, el debate publico italiano demanda urgentemente una consi-
deracion racional del asunto.

En este capitulo se desarrolla el papel de las ciudades italianas en la gestion
de la migracién entre los afios 2013 y 2018. En la primera parte, se descri-
be brevemente el desarrollo del fenémeno de la migracién hacia Italia de
las Ultimas décadas, asi como la manera en que la Primavera Arabe llevo
a la primera «crisis» de los refugiados en 2013. A continuacion, se explica
cémo estaba configurado, a principios de este siglo, el sistema italiano de
recepcion de solicitantes de asilo y de refugiados y como, a partir de 2014,
empezd a contar con la implicacion de las ciudades y las comunidades loca-
les siguiendo el principio de cooperacién leal entre los diferentes niveles de
gobierno (articulo 120 de la Constitucion italiana). En la tercera parte del
capitulo se exploran las consecuencias y los riesgos de la legislacién sobre
inmigracion y seguridad que se aprob¢ a finales de 2018 bajo el mandato
de la coalicion del Movimiento Cinco Estrellas y la Liga. El capitulo termina
con un andlisis de los principales retos a los que han tenido que hacer fren-
te las ciudades italianas, y a los que tendran gue enfrentarse, en lo que a
gestion urbana de la migracion se refiere.

En las paginas siguientes se utilizan varios términos para describir las dife-
rentes condiciones de las personas extranjeras que viven en ltalia. Con el
término «extranjeros» se hace referencia a todas las personas residentes
extranjeras que no tienen la ciudadania italiana, independientemente de su
estatus formal; con el término «inmigrantes» se alude a las personas inmi-
grantes por motivos econdmicos que han llegado a ltalia para mejorar sus
vidas pero que no huyen de ninguna guerra o persecucion; por «solicitan-
tes de asilo» se entiende aquellas personas que han solicitado proteccion
pero que no han completado el procedimiento de inmigracion, y, finalmen-
te, con el término «refugiados» se hace referencia a las personas a las que
se ha reconocido el derecho a recibir proteccion internacional en Italia.
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I. De la Primavera Arabe a la Operacién Mare
Nostrum

Hoy en dia viven en lItalia mas de cinco millones de extranjeros, mientras
gue se calcula que el numero de inmigrantes irregulares se sitla entre
los 700.000 y los 800.000. De toda la comunidad extranjera en situacion
legal, los ciudadanos de la Europa del Este y del Magreb conforman la
mayoria y, contrariamente a lo que muchos piensan, la religion mas practi-
cada entre estos grupos es el cristianismo ortodoxo rumano, y no el islam.

En ltalia, la inmigracion a gran escala es un fenémeno relativamente
reciente. No fue hasta 1975 que el numero de inmigrantes superé el de
emigrantes, hecho que hasta entonces habia representado un elemen-
to transformador importante de la Republica Italiana de la posguerra.
Los politicos empezaron a abordar esta novedad a finales de los anos
noventa a través de leyes como la Turco-Napolitano (1998) y la Bossi-
Fini (2002), llamadas asi por sus primeros signatarios. Esta Ultima es
todavia el marco basico de referencia para la legislacion nacional, aun-
gue el Parlamento y los tribunales han ido transformando partes de ella
por medio de enmiendas tanto restrictivas como permisivas. Aunque
ya desde el inicio se criticaron las bases «conservadoras» de esta ley,
desarrollada por dos lideres de derechas, no ha sido derogada por los
gobiernos en el poder (ni siquiera los de centroizquierda) en los periodos
de 2006 a 2008 y de 2011 a 2018.

Mas alla de las valoraciones politicas, ello también se debe a que el
flujo de inmigrantes que han llegado a Italia se ha estabilizado ulti-
mamente. Existen tres razones esenciales para ello. En primer lugar, la
crisis econémica que empez6 en 2008 restd atractividad a Italia como
destinacion para quien buscaba una vida mejor. En segundo lugar, hasta
2015-2016 ltalia era un pais de transito para los inmigrantes del Africa
subsahariana, quienes se dirigian hacia los paises del norte de Europa,
mas prosperos desde el punto de vista econémico (Alemania, Francia,
Reino Unido, Suecia, etc.). Por otro lado, la ampliacion de la Unién
Europea hacia el este entre los afios 2004 y 2008 cambi¢ el estatus de
la ciudadania rumana, bulgara, polaca, checa y eslovaca, lo que generd
unos mecanismos de movilidad intracontinental de caracter periddico u
ocasional en lugar del envio sistematico y permanente de grandes canti-
dades de inmigrantes.

No obstante, la ola migratoria que se desencadend después de la
Primavera Arabe y el derrocamiento de Gadafi en el 2011 en Libia
cambio dramaticamente la situacion. Gadafi era un interlocutor impre-
decible, pero también se mostraba muy atento a los intereses de sus
vecinos europeos, Y Libia se sumié en el caos poco después de ser derro-
cado. El pais se convirtié en un enorme campo de refugiados, un paraiso
para los explotadores y traficantes de personas organizados alrededor
de numerosas milicias tribales. El niumero de inmigrantes provenientes
de Niger y de otros paises aumentd exponencialmente, mientras que
el debate publico en Italia empezaba a centrarse mas en los refugiados
qgue en los inmigrantes por motivos econémicos. El nimero de perso-
nas que se ahogaban en el Mediterraneo aumenté espectacularmente:
durante los ultimos veinte afios, cada dia seis personas habian perdido
la vida en esta masacre silenciosa (ACNUR, 2019), y ello, citando solo las
estadisticas oficiales.
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En este horrible contexto, el 3 de octubre de 2013, no muy lejos de la
isla de Lampedusa (primer puerto en Europa para muchas embarcacio-
nes), 369 personas —criaturas, mujeres y hombres— se convirtieron en
victimas del mar y de la indiferencia. La reaccion emocional en ltalia fue
fuerte. En parte, ello se debi6 al hecho de que el papa Francisco, ele-
gido unos meses antes, habia realizado su primer viaje a la isla, donde
lanzé una corona de flores al mar en memoria de los fallecidos. Como
respuesta a esta crisis, el Gobierno italiano, una coalicion de partidos de
centroizquierda y centroderecha liderados por Enrico Letta, primer minis-
tro durante los afos 2013 y 2014, aprobé la Operacion Mare Nostrum,
punto de partida del periodo analizado en este capitulo.

La Operacion Mare Nostrum, desarrollada por la ministra de Asuntos
Exteriores, Emma Bonino, en colaboracion con autoridades civiles y milita-
res, encomendo a la Marina italiana la funcién de rescatar a tanta gente
como fuera posible de las aguas cercanas a la costa libia de acuerdo
con el derecho maritimo. No exageramos si decimos, tal y como lo harfa
unos afios mas tarde el presidente de la Comision Europea, Jean Claude
Juncker (Comision Europea, 2015), que esta iniciativa restablecié parte del
honor y la dignidad que Europa habia perdido durante afios de egoismo
e indiferencia. A pesar de ello, en [talia aumentaron las criticas contra lo
gue muchos vefan como una acogida indiscriminada. Los lideres italia-
nos se dieron cuenta de que las regiones del sur del pais, las mas pobres
y donde ademas se encuentran los puertos en los que desembarcaban
los migrantes, no podian asumir la responsabilidad en solitario. En 2013,
42.295 personas llegaron a las costas italianas, y en 2014 la cifra llegé a los
170.100 (Ministerio del Interior italiano, 2017: 12). Segun el Reglamento
de Dublin, es el primer Estado miembro de la Uniéon Europea al que llegan
estas personas quien debe recibirlos y ocuparse de ellos. La imagen 1, que
muestra el nimero de personas acogidas por el Sistema de Proteccion para
Solicitantes de Asilo y Refugiados (SPRAR, por sus siglas en italiano), indica
gue la diferencia entre las personas que llegan y las que son acogidas es de
un 50%. Las personas que no estan contempladas son solicitantes de asilo
y refugiados que prefirieron las redes comunitarias para cubrir sus necesida-
des basicas y luego se escondieron o consiguieron cruzar la frontera.

Imagen 1. Inmigrantes en el sistema de recepcion (2013-2017)
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La colaboracién con
las autoridades locales
y entre ellas debia
facilitar el proceso de
acogida.

Il. Las ciudades, en primera linea

Después de la recepcion inicial y el proceso de identificacién, los
solicitantes de asilo y los refugiados entran en el SPRAR, creado
por ley en el afio 2002. El SPRAR se financia por medio del Fondo
Nacional para las Politicas y los Servicios de Asilo y del Fondo
Europeo para los Refugiados y cuenta con la implicacién de la
Asociacion Nacional de Ciudades Italianas (ANCI). Su objetivo general
es asistir a los solicitantes de asilo y los refugiados de manera inte-
grada, distribuyéndolos por todo el territorio nacional a fin de evitar
concentraciones elevadas en zonas concretas y promoviendo la crea-
cién de grupos pequenos de recién llegados. Las autoridades locales
y las ONG que implementan proyectos en principio deben propor-
cionar servicios tanto basicos como mas avanzados, como cursos de
idiomas y capacitacién profesional. Las ciudades solicitan fondos de
manera voluntaria (para un numero especifico de beneficiarios cada
vez) por dos motivos complementarios: porque el Ministerio les da
dinero por cada persona que acogen, y porque el Gobierno nacional
presiona a las autoridades locales para que asuman su parte de esta
responsabilidad compartida.

El 10 de julio de 2014, habiendo crecido la presion sobre las ciudades
italianas, el Gobierno central negocié un acuerdo significativo con
el 6rgano regional, la Conferenza delle Regioni e delle Province, que
reconocia oficialmente la importancia de las comunidades locales en
este proceso: «La gestidon de la acogida extendida [diffusa, en ita-
liano] [...] sin el involucramiento de los territorios corre el riesgo de
crear malestares y tensiones» (Ministerio del Interior italiano, 2017:
13). Se establecié una mesa de coordinacién nacional que reunia a
dos representantes del Ministerio del Interior, uno del Ministerio de
Trabajo, uno de la asociacién de ciudades, uno de la asociacién de
provincias (UPI) y uno de la conferencia de las regiones. Todos los
participantes estuvieron de acuerdo en que el influjo de ciudadanos,
familias y menores de fuera de la Unién Europea se habia convertido
en un problema estructural al que se debfa encontrar una solucion.
Este acuerdo confirmaba el principio de acogida extendida y colabo-
racion leal (accoglienza difusa e leale collaborazione tra istituzioni,
en italiano) y el involucramiento de los territorios, es decir, de los
alcaldes, que son las autoridades mas cercanas a la ciudadania. La
colaboracién con las autoridades locales y entre ellas, en principio,
debia facilitar el proceso de acogida con la agilizacién de la identifi-
cacion de las personas inmigrantes, la valoracion de las solicitudes de
protecciéon internacional y la acogida de menores no acompafiados.
Asi, el acuerdo continuaba:

«Del mismo modo, repartiremos oportunamente a los refu-
giados de acuerdo con un plan compartido de asignacion por
todo el territorio nacional que tenga como prioridad la amplia-
ciéon de la red del SPRAR. El SPRAR es el eje central del sistema
de recepcion de segundo nivel tanto para adultos como para
menores no acompanados: las soluciones urgentes pasaran a
tener un rol residual y tenderan hacia los requisitos del modelo
del SPRAR.»
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Imagen 2.

Region Numero de solicitantes de asilo y refugiados
Lombardia 13,480
Sicilia 12,373
Lacio 8,232
Campania 8,034
Piamonte 7,933
Véneto 7,922
Toscana 7,264
Emilia Romana 6,493
Apulia 5,839
Calabria 4,175
Friul-Venecia Julia 3,808
Marcas 3,257
Liguria 2,956
Cerdena 2,952
Abruzos 2,101
Trentino-Alto Adigio 1,981
Umbria 1,829
Molise 1,605
Basilicata 1,401
Valle de Aosta 157
TOTAL 103,792

Fuente: Ministerio del Interior italiano
Fecha de actualizacion: 31.12.2015

Imagen 3.

Region Numero de solicitantes de asilo y refugiados
Lombardia 23,046
Lacio 14,886
Piamonte 14,347
Véneto 14,224
Campania 14,312
Sicilia 14,076
Toscana 12,456
Emilia Romana 12,259
Apulia 12,136
Calabria 7,414
Liguria 5,756
Cerdena 5,662
Friul-Venecia Julia 4,849
Marcas 4,683
Abruzos 3,759
Molise 3,452
Umbria 3,263
Basilicata 2,580
Bolzano 1,681
Trentino-Alto Adigio 1,425
Valle de Aosta 288
TOTAL 176,554

Fuente: Ministerio del Interior
Fecha de actualizacion: 31.12.2016
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El mecanismo de reubicacién debe-
ria haber cubierto unos 160.000
refugiados llegados a Grecia e Italia
desde 2015 (ver Lianni, 2017). El 27
de septiembre de 2017, alrededor
de dos anos después del acuerdo,
solo se habia redistribuido a 20.066
personas llegadas a Grecia y 9.078
llegadas de ltalia. Entre los estados
gue suscribieron el acuerdo, solo
Malta habia cumplido con su com-
promiso, mientras que Finlandia
habia llegado al 95% de su cuota;
Portugal, al 50%; Holanda, al
40%; Bélgica, al 26%, y Espana, al
14%. Alemania, que debia recibir
a 27.536 refugiados, y que en esos
meses echo para atrés su politica
migratoria, solo recibié a 8.300.

Este acuerdo de 2014 fue reforzado un ano después por el Decreto
legislativo n.° 142, de 18 de agosto de 2015, que determinaba con
mas precision toda la arquitectura nacional de acogida y establecia
procedimientos especiales para casos especificos de emergencia.
Y aln mas importante, este decreto legislativo también creaba las
Tavoli di coordinamento regionale (mesas de coordinacion regional).
Estas mesas reproducian la estructura de la Tavolo di coordinamento
nazionale a nivel local e involucraban, sabiamente, a sindicatos, orga-
nizaciones empresariales y de personas extranjeras. Asi, la nueva ley
reconocia el papel de la sociedad civil y las comunidades locales en la
integracion de solicitantes de asilo y refugiados, con lo que podemos
considerar este tipo de compromiso como una buena practica repli-
cable en otras ciudades de fuera de Italia.

Si nos fijamos en las imagenes 2 y 3, veremos cémo el reparto de
solicitantes de asilo y refugiados en 2015 y 2016 entre las regiones
italianas refleja la filosofia, apuntada anteriormente, de responsabi-
lidad compartida entre los diferentes territorios, asi como la idea de
efectuar pequenas concentraciones de solicitantes de asilo y refugia-
dos en lugar de grandes asentamientos de recién llegados.

Llegados a este punto, es importante realizar dos observaciones. En pri-
mer lugar, cabe recordar que el verano de 2015 representa un punto de
inflexion. En la reunién del Consejo Europeo de junio de ese afio, el primer
ministro Matteo Renzi obtuvo el compromiso de sus homologos continen-
tales de reubicar a los primeros 40.000 refugiados siguiendo el principio de
poblacién y pais de origen, un compromiso que posteriormente dejarian
de lado en gran medida'. En julio, la presién a la que estaban sometidas
las ciudades italianas aumenté claramente: las ciudades de Roma, Milan,
Bolonia y Turin debieron abrir centros de acogida temporal, a menudo sin
contar con los recursos técnicos y profesionales necesarios. También hubo
una fuerte respuesta humana entre la ciudadania, que aporté paquetes de
alimentos, sabanas y productos de primera necesidad. No obstante, con el
deterioro de muchos espacios publicos de las ciudades, las preocupaciones
de la ciudadania crecieron comprensiblemente. A causa del Reglamento de
Dublin, los inmigrantes tendian a quedarse por poco tiempo en ciudades
italianas e intentaban no identificarse antes de emprender su camino hacia
el norte, con lo que se convertian en «fantasmas urbanos». Fue entonces
cuando Angela Merkel pronuncié la famosa frase Wir schaffen das, es
decir, «Lo conseguiremos», que tantas consecuencias tuvo para su para-
bola politica. También en esa época Europa se caracterizaba todavia por su
permeabilidad, aunque no fuera declarada oficialmente y no se aplicara de
manera homogénea (Francia, por ejemplo, se mostré mucho menos gene-
rosa).

En segundo lugar, es necesario hacer una consideracion general. El SPRAR,
gue, con un enfoque prospectivo, apunta a distribuir a los beneficiarios
de proteccion internacional por los diferentes pueblos y ciudades del pais
en forma de pequefias concentraciones de personas tan integradas como
sea posible, no solo es un experimento en la ingenieria de gestion y admi-
nistracion. Al contrario, se nutre de algunas de las caracteristicas basicas
de la historia del asentamiento de poblaciones en ltalia. Desde tiempos
remotos, Italia se ha estructurado en torno a una red urbana compleja, que
incluye un grupo pequefio de grandes ciudades (Roma, Milan, Napoles,
Turin, Génova, Padua-Venecia, Palermo), un grupo mas grande de ciudades
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medianas y una infinidad de pueblos pequefios, ricos en tradicion y cultura.
Después de la Il Guerra Mundial, esta estructura sufrié una transformacion:
la movilidad dentro del pais y un desarrollo econémico impetuoso llevaron
al crecimiento de los barrios periféricos. Las conurbaciones de muchas ciu-
dades medianas de la costa y de las llanuras experimentaron una expansion
urbana importante. A la vez, con el tiempo, las ciudades mas pequefas y
los pueblos de las montanas y del interior se fueron despoblando. A pesar
de estos cambios profundos, sin embargo, Italia continGa teniendo una
fuerte estructura policéntrica a nivel tanto demografico como econémico
y cultural. Esto también concierne a los patrones de asentamiento de los
inmigrantes que llegaron en los afos ochenta. La poblacién inmigrante no
tendié a concentrarse en los grandes barrios periféricos sino que, por el
contrario, ocuparon los centros histéricos que habfan quedado vacios, tanto
en los pueblos como en las ciudades, o bien se establecieron en las zonas
rurales abandonadas o se dispersaron en los muchos regueros de expansion
urbana, donde hoy en dia se puede observar mucha variedad en términos
sociales, étnicos y profesionales.

Volviendo al argumento principal, el marco administrativo apuntado
anteriormente se amplié en diciembre de 2016, cuando la ANCI firmoé un
memorando de entendimiento con el Ministerio del Interior (Ministerio del
Interior italiano, 2017: 20 ss.). En nuestra opinién, es interesante subrayar
que este memorando paso de considerar la subdivisidon en regiones expues-
ta arriba a establecer criterios adicionales dentro de las mismas regiones a
fin de distribuir la responsabilidad entre las diferentes ciudades. Ademas,
el memorando clasificaba los proyectos de integracion de solicitantes de
asilo y refugiados en seis ambitos fundamentales: 1) métodos de acogida
y organizacién, 2) aprendizaje del idioma y educacién para la ciudadania,
3) formacién e insercion laboral, 4) informacion sobre servicios disponibles,
5) organizacién de actos ludicos y eventos deportivos, y 6) proteccion de
categorias vulnerables. El memorando poseia una légica interna cohe-
rente y evidenciaba una buena comprensién de los retos principales. No
obstante, este sistema complejo de gobernanza multinivel no conllevaba
automaticamente la distribucién proporcional de tareas entre las diferentes
instituciones, ni tampoco el ofrecimiento de servicios de calidad homo-
génea. Como muestra la imagen n.° 4, quienes soportaron la carga mas
pesada fueron los municipios, las ciudades y los alcaldes.

Imagen 4. Categoria de las instituciones locales que gestionan proyectos del

SPRAR

Provincias 7,30%

Ciudades Consorcios 4,30%
88,40%

Fuente: Servicio Central del SPRAR

Los municipios, las
ciudades y los alcaldes
soportaron la carga
mas pesada del
proceso de acogida.
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Finalmente, el Decreto-legge 17 febbraio 2017, n. 13 establecié una
via legal para permitir que los solicitantes de asilo y los refugiados que
hubieran entrado en el SPRAR pudieran participar voluntariamente,
y de acuerdo con la legislacion, en proyectos de utilidad publica (por
ejemplo, la restauracién del espacio publico, acciones de saneamien-
to y actividades sociales). Esta inteligente iniciativa tenfa por objetivo
fomentar la integracién de estas personas, que ya se habian conver-
tido en residentes urbanos, y cambiar la percepcién sobre ellos, a
menudo negativa, de la ciudadania italiana.

Sin embargo, aunque el SPRAR y los diversos acuerdos y decretos
aprobados en relacion con él tuvieron resultados extraordinariamente
positivos, también se produjeron episodios problematicos que demos-
traron que el sistema no era facil de mantener. En este capitulo nos
centraremos en dos de ellos. En octubre de 2016, en la ciudad de
Goro (provincia de Ferrara, Emilia Romana) se produjeron distur-
bios cuando algunos ciudadanos hicieron barricadas y encendieron
hogueras. Esta muestra de rabia en un lugar tan tranquilo, e incluso
deprimido econémicamente, se desencadend tras la llegada de doce
mujeres nigerianas, algunas de las cuales estaban embarazadas. Su
llegada no fue comunicada adecuadamente y con tiempo a la pobla-
cion y fue gestionada por el prefecto sin contar con el alcalde ni los
ciudadanos, lo que produjo una reaccion desproporcionada. El segun-
do episodio tuvo lugar en Riace (region de Calabria), donde el alcalde,
Domenico Lucano, disefié una estrategia para repoblar el pueblo e
impulsar su economia a través de la acogida de solicitantes de asilo.
Gracias a su gestion, creativa y valiente, de los fondos para migrantes,
el alcalde desarrolld un sistema de pagos internos entre cooperativas,
inmigrantes y tiendas para favorecer la demanda y el consumo locales
a la vez que se empleaba a los solicitantes de asilo en actividades de
utilidad social. Este experimento socioeconémico atrajo mucha aten-
cion tanto en Italia como a nivel internacional e incluso recibié un
premio de la revista estadounidense Fortune. A pesar de ello, la inicia-
tiva se convirtié en el punto de mira del poder judicial italiano (como
también de todo aquel que se oponia a ella por razones ideolégicas),
gue encontr¢ irregularidades y errores administrativos, arresté al alcal-
de en octubre de 2018 y termin6 con el simbolo de la integracion de
inmigrantes en que se habia convertido el pueblo.

En general, pese a que el sistema de recepcién italiano parece bien
ideado y disefiado, la percepcién general de la inmigracién no ha
cesado de deteriorarse. Los ciudadanos italianos se muestran mie-
dosos y consternados por el influjo de extranjeros y acostumbran a
apoyar a lideres politicos que se aprovechan de dicho miedo para
ganar votos.

lll. El nuevo Gobierno y la gestion de la seguri-
dad de la migracion

En este contexto, el Gobierno que subié al poder en 2018 inici¢ un
nuevo capitulo en la politica migratoria italiana. El 4 de octubre de
2018 se aprobd el Decreto-legge, n. 113 (que luego pasaria a ser
la Legge 1° dicembre 2018, n. 132), llamado Decreto de seguridad
por los medios de comunicacién y que fue promovido por el ministro
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del Interior y lider de la Liga, Matteo Salvini. Entre otras cosas, este
decreto ley preveia una serie de medidas restrictivas para la acogida de
solicitantes de asilo y refugiados que, en Ultima instancia, apuntaban
a reducir su nimero. Mas especificamente, se suprimia el permiso de
residencia humanitario y se impedia que muchos solicitantes de asilo
pudieran acceder al empleo, la vivienda publica, el sistema nacional
de salud y la asistencia social. Por otro lado, se introducian permisos
de proteccién especial para periodos breves y situaciones especificas
como el peligro para la salud de la persona, la explotacién laboral,
las victimas de violencia, los migrantes climaticos en caso de desas-
tre natural y otros casos de un valor civico particular. Ademas, se
prevefa la redaccién de una lista, muy amplia, de «pafses sequros»,
cuyos ciudadanos no tenian derecho a la proteccion internacional v,
por consiguiente, no podian ser admitidos en el SPRAR. De hecho, la
redaccion de dicha lista ya fue incluida como requerimiento en una
directiva de la Union Europea, pero el Gobierno italiano no habfa que-
rido implementarla hasta la fecha.

De todas las medidas restrictivas anteriores, el recorte de fondos
fue probablemente la méas alarmante. El montante diario total que
se destinaba a los centros para solicitantes de asilo y refugiados por
cada persona hospedada pasé de 35 € a 21 € y se eliminaron todos
los servicios del presupuesto que iban mas alla de la alimentacion y el
hospedaje, como la capacitacion profesional y los cursos de idiomas. A
ello cabe afadir que el numero de beneficiarios potenciales del SPRAR
se redujo ya que, de acuerdo con el decreto ley, solo podian entrar
menores no acompanados y beneficiarios de proteccién internacional.
Asi, los servicios y las actividades destinados a promover la integracién
ya no podian destinarse a otras categorias que antes si se admitian.

Matteo Villa, del Istituto per gli studi di politica internazionale (ISPI),
calcula que este decreto-ley puede acabar creando 60.000 nuevos
inmigrantes irregulares para 2020, que deberan sumarse a los 70.000
gue son consecuencia del ritmo lento de la burocracia (Figura 5). Estos
130.000 nuevos inmigrantes «invisibles» establecidos en las ciudades
italianas serédn una presa facil para la economia ilegal y el crimen orga-
nizado.

Imagen 5. Los nuevos inmigrantes irregulares en Italia®
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https://www.ispionline.it/en/pubbli-
cazione/new-irregulars-italy-21813
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Las ciudades italianas
no han desarrollado
su propio modelo
estratégico de
integracion, sino que
buena parte de la
integracion ha tenido
lugar de manera
espontanea.

Muchos alcaldes italianos han reconocido los efectos negativos que
tendra el decreto de seguridad sobre los niveles de criminalidad, la
seguridad y la cohesion social de sus ciudades. Liderados por el alcalde
de Palermo, Leoluca Orlando, entre finales de 2018 y los primeros dias
de 2019, un grupo de alcaldes, entre ellos los de Napoles, Florencia,
Milan, Bérgamo, Padua, Parma, Bolonia, Bari y Cagliari, declararon que
iban a desobedecer la nueva legislacién. Con esta accion, generaron un
amargo conflicto politico, institucional y mediatico cuyas consecuencias
administrativas y legales todavia no pueden determinarse plenamente
pero que recuerda a la lucha que tuvo lugar en Estados Unidos entre la
Administracion federal y las «ciudades santuario».

IV. La gestion ordinaria de la inmigracion urbana

Actualmente, la poblacion extranjera que vive en ltalia esta ligeramente
por encima de los cinco millones, una cifra que tiende a estabilizarse (ima-
gen 6). En general, las ciudades italianas han acogido a los inmigrantes
sin que se creen guetos urbanos o barrios segregados, lo que podemos
considerar como una sefal de resiliencia. A lo largo de los afios, los casos
aislados de profunda segregacion entre la poblacion residente y los inmi-
grantes han llamado la atencion de los medios de comunicacién por su
excepcionalidad. Un ejemplo de ello fue la construccion de un muro a
las afueras de Padua para impedir que los extranjeros «molestaran» y
«degradaran» un barrio de clase media. Es importante resaltar que esta
iniciativa fue impulsada por un alcalde de centroizquierda. Sin embargo,
aunque no ha habido muchos casos de segregacion, las ciudades italianas
no han desarrollado su propio modelo de integracion como contrapartida
al modelo francés de las banlieues o los barrios étnicos del Reino Unido. La
razén es, en parte, que buena parte de la integracién ha tenido lugar de
manera espontanea: los barrios de Porta Palazzo y San Salvario, en Turin;
la zona de la plaza Garibaldi (delante de la estacion de tren), en Néapoles,
y la zona del Esquilino, en Roma, se pueden considerar esfuerzos, mas o
menos exitosos, de integracion de abajo arriba.

Figura 6. Poblacion residente en Italia de origen extranjero entre el 1 de enero de
2002 y el 1 de enero de 2016 (en millones de personas)
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Fuente: Ministerio del Interior de Italia

Estos esfuerzos pueden considerarse especificos de las ciudades italianas.
De hecho, estas respuestas informales han llevado a muchas transforma-
ciones e innovaciones en las zonas urbanas con la promocion de nuevos
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modelos de vivienda, estructuras comunitarias, comercio y la apropiacion
del espacio publico. Estas soluciones urbanas requieren un analisis mas pro-
fundo. Cabe prestar atencién a la manera como pueden complementarse
con politicas de planificacion locales y nacionales de promocion de la inte-
gracion. Desde este punto de vista, puede resultar Util realizar un analisis
comparativo con las ciudades turcas, especialmente Estambul, puesto que
entre todas hospedan a unos tres millones de refugiados sirios (dejando de
lado toda evaluacién politica y moral del acuerdo entre la Unién Europea y
Turquia sobre flujos migratorios provenientes de Siria).

No obstante, en el caso italiano también es necesario apuntar que los
ejemplos positivos de respuesta de abajo arriba han ido acompafnados
también de conflictos con la poblacion local (recientemente, en un par
de barrios populares en Roma) y de la proliferacion de microiniciativas
legislativas locales de caracter racista, especialmente en el norte del pafs.
Con los afnos, los extranjeros han visto como se les prohibia coger el
autobus en Calizzano (Liguria), comer kebab en Padua, andar sin chale-
cos reflectantes (jsi son negros!) en Flumeri (Campania), utilizar el velo
en Novara y correr sin un certificado que acredite una condicién «salu-
dable y robusta» en Alassio (Liguria). Uno de los ejemplos mas recientes
de esta lista de iniciativas discriminatorias es la adopcion de una medida
por parte de la alcaldesa de Lodi (Lombardia) que obstaculizaba el acce-
so a las ayudas para el servicio de comedor y de transporte escolares a
los hijos de familias extracomunitarias que no pudieran demostrar su
condicion econdmica desfavorable. Esta medida se convirtié un gran
escandalo y el poder judicial impuso una sancién a la alcaldesa.

En conclusion, la cuestion de cdmo gestionar la migracién en las
ciudades italianas estd intimamente relacionada con cuestiones de pla-
nificacion urbana. La Agenda urbana per lo sviluppo sostenibile (agenda
urbana italiana por el desarrollo sostenible), promovida por la alianza
ASviS y el centro Urban@it, presenta un abanico de posibles enfoques
para este complejo problema (Vitali et al., 2018). Entre ellos destacan el
establecimiento de una comision parlamentaria sobre periferias urbanas,
la reactivacion del comité gubernamental de politicas urbanas CIPU?, la
preparacion de un plan estratégico para ciudades italianas, la identifi-
cacion de un jefe de desarrollo urbano en la Administracion central vy,
finalmente, la recuperacion del plan para las periferias®, un instrumento
gue fue implementado hace algunos afios y que promovid una gran can-
tidad de proyectos de regeneracién urbana.

Aungue se trata de propuestas razonables, es improbable que las ciu-
dades italianas puedan progresar en estos ambitos relacionados con la
migracién sin la existencia de una planificacion urbana ambiciosa y un
plan estratégico sélido para la integracion. Si esto se logra, es muy posi-
ble que las ciudades italianas sirvan de modelo para la integracién de los
inmigrantes, a pesar de las tendencias actuales que fomentan el miedo y
la exclusion en Europa.
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asta hace poco, la mayor parte de los gobiernos africanos nega-

ban el fenémeno de la urbanizacioén, lo cual encuentra su origen

en, por lo menos, dos factores. El primero es que la mayoria de
partidos politicos que en el pasado lucharon por la independencia contra
los poderes coloniales creen firmemente que «liberacién» significa vol-
ver a la tierra que estos les arrebataron. El otro factor es que la segunda
revolucién verde y las infraestructuras de transporte —como puertos,
carreteras y aeropuertos— fueron el nucleo del discurso del renacimiento
africano de los afios noventa, popularizado por los expresidentes Thabo
Mbeki y Olusegun Obasanjo. Este fendmeno enlazaba con las corrientes
ideoldgicas mas nostalgicas sobre la tierra y ponia toda la atencién en un
Africa que conseguiria su debido lugar en el orden global (econémico)
por medio de la productividad de la agricultura y el enriquecimiento de
minerales. Asimismo, existia una consideracion politica esencial: la mayor
parte de las fuerzas politicas de la oposicién estaban ganando apoyo e
influencia en las &reas urbanas donde se celebraban elecciones democra-
ticas, a menudo desplazando del poder al partido dirigente. La expresiéon
mas visceral de estos arraigados prejuicios en contra de lo urbano fue el
compromiso de cortar de rafz la migraciéon del campo a la ciudad (Smit y
Pieterse, 2014).

No obstante, dos décadas mas tarde se ha podido apreciar un cambio
enorme en las politicas publicas africanas. La transicién urbana de
Africa es vista como una oportunidad para conseguir los ambiciosos
objetivos de la vision estratégica a largo plazo de la Union Africana:
la Agenda 2063 (Unién Africana, 2015), que puede leerse como
la contribucion de Africa a varios procesos politicos globales. Mas
concretamente, tanto el continente africano como sus paises indivi-
dualmente han tenido que formular respuestas a las diversas cumbres
internacionales organizadas por Naciones Unidas entre 2015 y 2016,
como las relativas a la reduccion del riesgo de desastres (Sendai), la
financiacion para el desarrollo (Adis Abeba), los objetivos de desarrollo
sostenible —ODS— para 2030 (Nueva York), el clima (Paris) y Habitat
Il (Quito). El cambio de discurso que se puede apreciar en la Agenda
2063 es el resultado de multiples presiones provenientes de los movi-
mientos de la sociedad civil, la critica académica, las recomendaciones
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Las politicas urbanas
nacionales son una
herramienta importante
para integrar
completamente el giro
urbano en los procesos
politicos multinivel

en todo el continente
africano.

politicas de las agencias de desarrollo, la incidencia politica de los
gobiernos locales organizados y, muy importante, la creciente influen-
cia de las consultorias internacionales de gestion en el disefio de las
agendas politicas nacionales y regionales (Swilling y Hajer, 2017). Los
responsables de politicas estratégicas que trabajan en instituciones
panafricanas clave como la Unidon Africana, el Banco Africano de
Desarrollo, la Comision Econdmica para Africa de Naciones Unidas
(UNECA), ONU - Habitat Africa y la Nueva Alianza para el Desarrollo
de Africa (NEPAD) han sido capaces de utilizar estas presiones para
provocar un cambio politico que no solo empiece a abordar la tran-
sicion urbana sino que ademas asegure un buen numero de nuevos
marcos politicos y mecanismos institucionales para supervisarlos
(Pieterse et al., 2018). Para demostrar este argumento, el presen-
te articulo analiza el surgimiento de este fendmeno y se centra en
algunas politicas panafricanas. El objetivo es demostrar el origen y
la importancia de las politicas urbanas nacionales como herramienta
para integrar completamente el giro urbano en los procesos politicos
multinivel de todo el continente africano.

I. Resumen historico de los principales hitos poli-
ticos

Para comprender este punto es de utilidad remontarnos a 1998, afo en
gue tuvo lugar la conferencia sobre el renacimiento africano. Ese evento
marcé un punto de inflexion en los asuntos politicos africanos dado que
muchos lideres destacados quisieron establecer un nuevo discurso politi-
co gue galvanizara las reformas democraticas y econémicas a lo largo y
ancho del continente a fin de hacer frente de una manera méas efectiva a
las presiones ejercidas por la globalizacién (Malagapuru, 1999). El acon-
tecimiento estuvo marcado por tres prioridades politicas: el desarrollo de
la agricultura; la ciencia y la tecnologia, y la reiteracion de los llamados
valores africanos como ubuntu (es decir, la interdependencia social y la soli-
daridad) que tienen su origen en los sistemas de conocimiento y précticas
indigenas. Este foco en el conocimiento indigena subrayaba el compromiso
por la generacién de una confianza y un orgullo culturales con los que
poder reivindicar la contribucion Unica y particular de Africa al mundo,
asi como de la capacidad necesaria para tomar las riendas de su destino
(Malagapuru, 1999).

A nivel practico, el discurso del renacimiento africano se materializd en
una agenda panafricana para coordinar el desarrollo de la tan necesitada
infraestructura econémica, que incluia centrales de energia, carreteras,
aeropuertos, puertos, conectividad y tecnologias de la informacién y de
la comunicacion (TIC), etc. Estas infraestructuras se consideraban esen-
ciales para contribuir a la producciéon agricola y a la obtencion de un
mayor beneficio en torno al sector de la mineria. El dmbito de la ciencia
y la tecnologia se consideraba clave para generar un conocimiento local
que posibilitara un mayor enriquecimiento de los minerales en los paises
africanos antes de exportar los productos a los mercados internacionales.
El discurso del renacimiento africano y la NEPAD cobraron energia a partir
del afio 2000 cuando los indices de crecimiento del PIB experimentaron un
fuerte aumento en la mayor parte del Africa subsahariana, lo que genero
una mayor confianza a nivel politico, asi como un renovado impulso para
seguir en esas mismas lineas.
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No obstante, para nuestro objetivo es importante remarcar que la cumbre
de la Unién Africana que se celebré en Maputo en 2003 dio como resul-
tado una resoluciéon cuya finalidad era establecer una colaboracion formal
con ONU-Hébitat para preparar una perspectiva africana y una respuesta
politica al fendmeno de la urbanizacién. Gracias a esta colaboracion se
cred la African Ministerial Conference on Housing and Urban Development
(AMCHUD), que celebré su primera reunién en febrero de 2005. Dada la
estrecha relacion de trabajo con ONU-Habitat, su discurso principal sobre
desarrollo urbano impregné de manera importante las declaraciones de las
diversas conferencias AMCHUD que se celebraron a lo largo de los afos.
Este foro resulté un buen punto de partida para abordar el fenémeno de
la urbanizacion, pero resulté de escasa influencia en la formulaciéon de los
puntos de mayor importancia de las diferentes politicas a realizar por la
Unién Africana. Sin embargo, en 2008 se celebrd en Abiyan una reunién
de ministros de Finanzas en el seno de la Unién Africana en la que se acor-
dé la necesidad de desarrollar una estrategia que abordara el fenémeno de
la urbanizacion. Este acuerdo se materializé en 2010, cuando se presentd
dicha prioridad en el marco de una asamblea de los miembros; se trato, sin
embargo, de un proyecto fallido desde el inicio, ya que el brazo operativo
de la Union Africana no realizd ninguna institucionalizacién ni implemen-
tacion visible de la estrategia. Asimismo, tuvo una influencia limitada en
el pensamiento politico y las prioridades del Banco Africano de Desarrollo,
gue obtiene sus orientaciones politicas directamente de la Unién Africana.

A pesar de estas limitaciones formales, el discurso sobre la urbaniza-
cion sostenible si aparecié en varios documentos y procesos de la Unién
Africana. El mas importante es la Agenda 2063, cuyo borrador fue publica-
do en 2013 en el marco del 50 aniversario de la Organizacion de la Unidad
Africana (precursora de la Unién Africana). Su versién final se adoptd en
2015 tras un proceso de consultas y representd una contribucion directa a
la cumbre sobre los ODS de ese afo. Es significativo que la Agenda 2063
marcara un importante punto de inflexion politica en tanto en cuanto la
urbanizaciéon pasé a ser una dimension critica del futuro préspero y soste-
nible que se esperaba para el continente africano. Asi, la Agenda declara:

«Aspiramos a que, para 2063, Africa sea un continente de prosperi-
dad compartida, que disponga de los medios y los recursos necesarios
para dirigir su propio desarrollo [...] y donde [...] las poblaciones afri-
canas tengan un nivel y una calidad de vida elevados, buena salud y
bienestar; donde la ciudadania tenga una buena formacion y suficien-
te cualificacion apoyada en la ciencia, la tecnologia y la innovacion
para una sociedad del conocimiento [...]; donde las ciudades y otros
asentamientos sean centros de actividades culturales y econdmicas,
dotadas de infraestructuras modernas, y donde las personas ten-
gan cubiertas todas las necesidades basicas incluyendo la vivienda,
el agua, el saneamiento, la energia, el transporte publico y las TIC,
y donde las economias sean transformadas estructuralmente para
generar un crecimiento compartido, empleos decentes y oportunida-
des econdmicas para todos.» (Unién Africana, 2015, énfasis afadido)

Este cambio en la comprension politica del papel de la urbanizacién
en el desarrollo sostenible puede atribuirse a los esfuerzos realizados
al margen de la Union Africana para dar a este reto un empujon hacia
arriba en la lista de prioridades politicas, algo que no tuvo mucho
éxito en los primeros afios. No obstante, la combinacién de una estra-

La Agenda 2063 marca
un importante punto
de inflexién politica

en la manera como se
percibe el fenémeno de
la urbanizacion.
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tegia formal de la Unién Africana con los esfuerzos realizados por
otros actores panafricanos como ONU — Habitat Africa, Ciudades y
Gobiernos Locales Unidos Africa, Cities Alliance y redes académi-
cas e instituciones como la Association of African Planning Schools
y el African Centre for Cities impulsd la importancia del desarrollo
sostenible en Africa. De hecho, ONU — Habitat Africa desarrollé una
perspectiva africana Unica en su esfuerzo por generar mas discusion
asi como para prepararse para Habitat lll. En 2015, publico Towards
an African Urban Agenda, que luego se introdujo en otra declaracion
politica publicada por la Union Africana y la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE): el African Economic
Outlook 2016, Sustainable Cities and Structural Transformation (OCDE
et al., 2016). Esta poderosa intervencion puso sobre la mesa el tema
de las ciudades sostenibles desde el punto de vista econémico, des-
estabilizando las prescripciones neoclasicas convencionales repetidas
unay otra vez en los analisis macroeconémicos del Banco Africano de
Desarrollo y la Unién Africana.

El hecho verdaderamente mas decisivo fue la apuesta por la dimension
urbana que realizaron los economistas del desarrollo mas destacados de
la Comision Econémica para Africa de Naciones Unidas. Bajo el liderazgo
de Carlos Lopes, UNECA puso en primer plano la necesidad imperiosa de
llevar a cabo transformaciones estructurales en las economias africanas.
Esto inclufa la necesidad de terminar con la tendencia por la que la mayor
parte de las mismas no eran capaces de crear un componente industrial
suficientemente relevante para sus economias, algo que, a su vez, impe-
dia un crecimiento generador de empleo. Ademas, UNECA desarrolld un
argumento que conectaba los imperativos del crecimiento sostenible (la
economia verde) con politicas econémicas intensivas en mano de obra, y,
asimismo, identificaba las dimensiones territoriales en las que se podia con-
seguir una industrializacion verde e inclusiva. Igualmente, apunto, con una
energia destacable, los riesgos de ignorar el fenémeno de la urbanizacion.
En la edicion de 2017 de su informe principal lo argumentaba del siguiente
modo:

«Las ciudades africanas se caracterizan por tener que hacer frente a retos
como una baja productividad, una creacién de empleo limitada, importan-
tes déficits en cuanto a infraestructuras y servicios, débiles relaciones con
las zonas rurales, un importante sector informal, desigualdades crecien-
tes, dafos ambientales en aumento, vulnerabilidad al cambio climatico y
sistemas y capacidades institucionales débiles. Estos obstaculos, si no son
resueltos, comprometen la posibilidad de poner la urbanizacion al servicio
de la transformacion estructural. [...] El reto al que Africa debe hacer fren-
te es, pues, acelerar la transformacion estructural aprovechando la répida
transicion urbana para promover la diversificacién econémica, poniendo
una especial atencién en la industrializacién, que permitira crear empleos,
mejorar el acceso a los servicios basicos y reducir las desigualdades y la
pobreza.» (UNECA, 2017)

Il. Enfoque politico global para incorporar la politi-
ca local

En paralelo a los esfuerzos globales para preparar la cumbre sobre
los ODS y la COP21 de Paris, ambas celebradas en 2015, también se
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estaban haciendo preparativos para la conferencia Habitat Ill, que las
Naciones Unidas celebran cada veinte afios para reflexionar sobre los
asentamientos humanos y el desarrollo territorial’. En coordinacion con
ONU-Hébitat, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), en cuanto
voz politica de los gobiernos locales organizados a nivel internacional,
establecié un grupo de trabajo multiactor que impulsara un mecanismo
institucional practico para abordar el desarrollo urbano en los procesos
nacionales de politicas. Otra prioridad era que este mecanismo recon-
figurara la gobernanza multinivel sobre la base de que los objetivos de
desarrollo sostenible solo pueden conseguirse si se localizan, es decir,
si su implementacion es realizada por los gobiernos locales de la mano
de la ciudadania y la sociedad civil. El mecanismo preferido fueron las
politicas urbanas nacionales (PUN). Por medio de un proceso de disefio
politico internacional, CGLU y ONU-Hdabitat definieron las PUN como «un
conjunto coherente de decisiones derivadas de un proceso deliberado,
dirigido por el gobierno nacional que coordina y retdne diversos acto-
res para lograr una visién y unos objetivos comunes que fomenten un
desarrollo urbano mas transformativo, productivo, inclusivo, y resiliente
a largo plazo» (ONU-Habitat, 2014). Esta agenda de incidencia politica
debe entenderse en el marco de unos sistemas de descentralizacion
democratica limitados e inadecuados en la mayor parte del Sur global a
pesar de los compromisos politicos formales establecidos en la cumbre
de Rio de Janeiro, de 1992 (cuyo documento resultante es la Agenda
21), y la Declaracién Habitat Il, de 1996.

Imagen 1. Mecanismos institucionales habilitadores a nivel nacional
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DE DESARROLLO
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ESTRATEGIA DE
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MACROECONOMICO
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INFRAESTRUCTURA

PROYECTOS
EMBLEMATICOS: NUEVA
AGENDA URBANA

PLATAFORMA DE GESTION INTELIGENTE DE DATOS

Fuente: UCLG, 2016.

En la cuarta edicion del informe insignia de CGLU (GOLD IV Report), la red
de gobiernos locales presentd una perspectiva firme sobre cémo deberian
ser los marcos macropoliticos y dénde encajarian las politicas nacionales y
rurales. La imagen 1, adaptada del informe, resume la importancia de las
estrategias nacionales de desarrollo como marco esencial que se compone
de una serie de elementos de planificacidon con base empirica, a la vez que
los gufa, con el fin de promover una coordinacion y un alineamiento efecti-

ONU-Habitat establecié una serie
de unidades politicas para varios
ambitos a fin de desarrollar reco-
mendaciones durante el proceso
de Habitat lll. Una de estas unida-
des, que estaba formada por varios
actores, desarroll6 una perspectiva
y unas directrices sobre las politicas
urbanas nacionales. Para mas infor-
macion, ver: Naciones Unidas
(2016).
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2.

Este enfoque de politicas ha sido
reflejado también en el reciente
informe publicado por varias agen-
cias de las Naciones Unidas sobre
la mejor manera de implementar el
ODS urbano. Ver: Naciones Unidas
(2019).

VOS para a consecucion progresiva de los ODS.

De acuerdo con este enfoque, la estrategia de desarrollo nacional
sostenible da cuenta de cémo los ODS y la Agenda 2063 estan sien-
do localizados en los pafses africanos. La politica macroeconémica
se basa en este enfoque y se subordina a él. También es importante
abordar de manera explicita los aspectos territoriales de estos mar-
cos macropoliticos generales. Entender la diferente naturaleza de la
economia nacional, regional y local conforma la filosofia del desa-
rrollo econdmico y, aln méas importante, un enfoque coordinado
para la inversion en infraestructura. Por este motivo se encuentra
entre las politicas territoriales, la estrategia macroeconémica vy el
marco de inversion en infraestructura. A pesar de la relevancia de la
planificacién nacional de ordenamiento territorial, esta se encuentra
particularmente ausente en casi todos los sistemas de planificacion
africanos. No obstante, hay algo especialmente novedoso en el enfo-
gue de CGLU: se trata de la insistencia en la necesidad de identificar
un numero restringido de inversiones catalizadoras para demostrar
gue un enfoque alternativo es posible y poder gestionar la agenda
de la gestion del cambio (Scoones et al., 2015). Por consiguiente, es
importante que cada uno de los paises y de las ciudades principa-
les cuente con un numero reducido de proyectos catalizadores que
muestren la direccion hacia una transformacién a largo plazo?. En este
contexto, merece la pena explorar sucintamente el estado de las PUN
en Africa y las politicas que han rodeado su implementacion.

Ill. Las politicas urbanas nacionales en Africa

Segun un informe reciente de ONU-Habitat y la OCDE (2018), desde
Habitat Ill un total de 180 paises han trabajado en sus PUN. La imagen 2
muestra el estado de desarrollo de dichas politicas por region. Es signifi-
cativo que 38 paises africanos se hayan embarcado en el desarrollo o la
implementacion de PUN.

Imagen 2. Distribucion de las PUN por regiones y fase en que se encuentran
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Fuente: UN-Habitat and OECD, 2018.

La imagen anterior muestra que 21 paises africanos tienen ya sus PUN en
marcha, en otras palabras, sus PUN se encuentran en la fase de implemen-
tacién o en la de monitoreo y evaluacion, mientras que otros 17 todavia se
encuentran en etapas preliminares. El estudio también sefiala que la mayor
parte de los paises africanos priorizan los focos tematicos centrados en la
relacion entre estructura territorial y desarrollo econdémico, lo que indica
gue existe un reconocimiento de la importancia critica de la perspectiva
territorial nacional. No obstante, muy pocas PUN se centran en la sostenibi-
lidad ambiental y la resiliencia al cambio climatico, lo que llama la atencién
dado gue en muchos sistemas urbanos africanos predominan las ciudades
costeras con un alto nivel de vulnerabilidad a los impactos del cambio cli-
matico. En cualquier caso, si volvemos a la idea inicial de que hasta hace
poco se expandia en la politica panafricana un sentimiento en contra de lo
urbano, el desarrollo de tantas PUN es impresionante. La seccion final de
este capitulo se fija en las dindmicas politicas alrededor de las PUN y conclu-
ye con algunas recomendaciones para asegurar la explotacion del potencial
del desarrollo de las mismas en Africa.

IV. Contexto politico de las politicas urbanas
nacionales en Africa

La mayor parte de los paises africanos se encuentran inmersos en pro-
cesos de experimentacion e intentan integrar plenamente los sistemas
politicos democraticos multipartidistas. No obstante, estas instituciones
democréticas relativamente nuevas acostumbran a tener dificultades para
hacer frente a las enormes diferencias étnicas, linguisticas, culturales y
politicas que florecen en unas sociedades con unas historias oscuras de
ocupacion y regulacion colonial que desencadenaron episodios poscolonia-
les de conflictos civiles y gobiernos autoritarios. Ademas, las instituciones
burocraticas modernas tienen su origen en la época colonial y, aunque
presentan mucha flexibilidad a la hora de acomodar los intereses sectarios
de algunos lideres politicos, a menudo la légica administrativa y profesional
del principio permanece intacta. A nivel practico, esto significa que muchos
paises africanos sufren los peores efectos de los modelos clasicos weberia-
nos, impuestos de arriba abajo, de control administrativo e intransigencia
que aumentan los costes operativos del dia a dia de la ciudadania y las
empresas. Por ello, muchas burocracias africanas son notoriamente inefi-
cientes, lo que genera, a su vez, un mercado paralelo de sistemas de acceso
y autorizaciones que mira hacia otro lado cuando conviene. El resultado es
una capacidad a menudo limitada para hacer frente de manera eficiente al
alcance y la extension de los retos del desarrollo tipicos de sociedades en
desarrollo con redes de infraestructura limitadas y patrones altamente des-
iguales de acceso a los servicios. La mala gestion de la urbanizacion es uno
de los retos mas complejos.

Este legado institucional poscolonial acostumbra a ir de la mano de sis-
temas de gobernanza altamente centralizados que aseguran el control
y el poder politicos en manos de un grupo relativamente reducido de
personas pertenecientes al nucleo ejecutivo del gobierno central. Asi,
no sorprende que las reformas por una descentralizacién democratica
hayan sido histéricamente un mantra de muchos gobiernos africanos

21 paises africanos
cuentan ya con sus
PUN, mientras que
otros 17 todavia

se encuentran en
fases preliminares de
desarrollo.
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Las reformas por una
descentralizaciéon
democréatica han sido
histéricamente un
mantra de muchos
gobiernos africanos
pero en muy pocos

casos se han convertido
en politicas coherentes

con el consiguiente
desarrollo legislativo.

La Coalition for Urban Transitions
es «una iniciativa global que tiene
por objetivo apoyar a los gobier-
nos nacionales para que aborden
los retos mas urgentes en torno a
la economia, las desigualdades y el
cambio climatico por medio de la
consecucion de unas ciudades mas
habitables y sostenibles. Se trata de
una gran colaboracién entre mas
de 40 institutos de investigacion,
organizaciones intergubernamen-
tales, inversores, proveedores de
infraestructuras, consultoras estra-
tégicas, ONG y redes de ciudades».
Para mas informacion, ver: https:/
newclimateeconomy.net/urban-
transitions/about [fecha de consulta:
11.4.2019].

Esta seccion es un resumen de la
argumentacion, mas desarrollada,
incluida en Cartwright et al., 2018.

pero en muy pocos casos se han convertido en politicas coherentes con
el consiguiente desarrollo legislativo (Smit y Pieterse, 2014). Esta rea-
lidad arraigé todavia mas en las dos ultimas décadas, cuando nuevos
partidos politicos de la oposicién empezaron a ganar elecciones muni-
cipales y regionales, amenazando asi a los lideres politicos nacionales
mas enquistados. Esta situaciéon generaba pocos incentivos para traspa-
sar competencias y recursos financieros a los gobiernos locales o para
crear el marco legal que lo hiciera posible. Sin embargo, los complejos
retos urbanos como la mejora de los barrios marginales, la gestion del
transporte publico o el desarrollo econémico local no se pueden abordar
debidamente desde un gobierno que puede encontrarse a centenares o
miles de kilémetros. Esta dindmica institucional es la férmula ideal para
una mala gestién urbana y una gobernanza ineficaz. Es el caldo de culti-
Vo para que numerosas estructuras informales, ilicitas y tradicionales de
autoridad y poder llenen el vacio en la gestién del dia a dfa, frustrando
asf el potencial para un desarrollo urbano real, holistico e integrado.

Llama la atencion que, a pesar de los evidentes costes humanitarios y de
desarrollo que provocan estas dindmicas, no se registran muchos actos
de coordinaciéon y respuesta por parte de la sociedad civil. De hecho,
en muchos paises africanos las organizaciones de la sociedad civil acos-
tumbran a ser muy activas pero trabajan de manera muy fragmentada,
a menudo centrandose en aspectos hiperlocales y aliandose de manera
inapropiada con los partidos politicos. Pocas reformas politicas y nor-
mativas en la mayoria de paises africanos son profundas y significativas
dada la falta de activismo estratégico, efectivo y permanente capaz de
inyectar transparencia y responsabilidad por lo que a rendicién de cuen-
tas se refiere. Las reformas politicas dificiles y arriesgadas no suceden
sin presion democratica, y mientras los movimientos urbanos sean inca-
paces de conectar los retos sectoriales y localizados con una plataforma
mas amplia que defienda el «derecho a la ciudad» sera dificil imaginar
un contexto politico propicio para la adopcién de mas PUN.

Ante esta situacion, la Coalition for Urban Transitions trabaja para promo-
ver e integrar PUN que generen una mejor comprension a nivel nacional
sobre la manera de lograr un crecimiento sostenible e inclusivo a través
de una estrategia sobre urbanizacion que responda asimismo al reto del
cambio climatico®. La coalicion esta trabajando actualmente en Ghana y
Tanzania con el apoyo del African Centre for Cities en coordinacién con un
abanico de actores locales pertenecientes al gobierno, la sociedad civil, la
academia y el sector privado. Gracias a un trabajo iterativo basado en pro-
cesos deliberativos disefiados cuidadosamente se han podido extraer una
serie de recomendaciones de politicas sobre las PUN en Africa.

V. Recomendaciones para la integracion de politi-
cas urbanas nacionales transformadoras*

Estamos en un momento muy propenso para construir una amplia alian-
za entre actores internacionales que aboguen por la implementacion
de los ODS (especialmente el ODS 11 sobre asentamientos humanos
sostenibles) y organizaciones africanas a todos los niveles. Estas alianzas
deben canalizar sus energias hacia el incremento de la calidad de las
PUN que estan en pleno desarrollo o en sus primeras fases de imple-
mentacion. A pesar de las profundas diferencias politicas y econdmicas
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gue existen en el continente africano, es posible identificar una serie de
amplias prioridades politicas alrededor de las cuales se podria articular la
coalicion.

1. Mejorar las capacidades, aumentar los recursos de los gobiernos
urbanos y materializar estos compromisos por medio de una ley.
Esta recomendacion permite a las nuevas coaliciones aprovechar el tra-
bajo ya realizado para hacer efectiva la descentralizacion democratica,
ahora estancada.

2. Crear una cultura de derechos y justicia social que gestione la
competencia inevitable por el territorio, los mercados y los servi-
cios. Esta recomendacion es critica por el peligro real que representa el
hecho de que, en cuanto la urbanizaciéon entre en el mapa de la politica,
se fomentaran inversiones urbanas excluyentes y completamente ina-
propiadas. Ello sucede normalmente cuando las ambiciones elitistas del
mercado inmobiliario son las que manejan las politicas urbanas. La proli-
feracion de desarrollos urbanisticos inapropiados por todo el continente
africano es un ejemplo de este peligro.

3. Recopilar datos y hechos que desmitifiquen todos los aspectos
de las ciudades africanas, incluido el sector informal. Uno de los
principales riesgos asociados con las PUN es que respondan a una reali-
dad idealizada y no al sistema y las caracteristicas urbanos reales del pais
concreto. A menudo, los marcos politicos solo se basan en las estadisticas
formales, con lo que no atienden a las précticas, los procesos y los flujos
econémicos reales que afianzan la mayoria de los medios de vida urbanos.
Perpetuar esta practica lleva, obviamente, al fracaso de las politicas.

4. Adoptar una estrategia territorial que reduzca la expansion
urbana y cree suficiente densidad de poblaciéon para que el trans-
porte publico y otros servicios sean viables financieramente, asi
como un régimen de tenencia que mejore tanto la recaudacion
fiscal como la sequridad de los hogares. Un acceso equitativo es uno
de los aspectos fundamentales del desarrollo de ciudades sostenibles
e inclusivas. Las politicas publicas que fomentan el bien comun para el
ndmero mas elevado posible de residentes a la vez que crean una urba-
nizacion mas sostenible tienen mas probabilidades de generar un mayor
impacto en el desarrollo urbano. Por eso, la estrategia territorial debe ser
un elemento central de las PUN.

5. Adoptar una estrategia relativa a las infraestructuras que refuerce
la planificacion territorial y se base en ejemplos de innovacion lidera-
dos por la comunidad para asegurar el acceso universal a los servicios
basicos y a las oportunidades econémicas. Las PUN deberan influenciar
directamente las prioridades y los enfoques nacionales relativos a las inver-
siones en esta materia a nivel regional. No se trata solo de instalar nuevas
redes de infraestructuras sino también de determinar cémo las grandes
inversiones del estado pueden realizarse de manera que reconozcan los
sistemas improvisados por los ciudadanos mas pobres para compensar la
ausencia de las mismas. Y mas alla de este reconocimiento, se deberan
idear sistemas hibridos asequibles y adecuados a cada contexto y cultura
gue sean lo mas sostenibles posible. El «cdmo» de esta agenda es un asun-
to critico y las PUN deberfan incluir directrices para ello.
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6. Adoptar una estrategia fiscal y financiera que aumente los pre-
supuestos publicos de todos los niveles de gobierno y movilice los
recursos necesarios para cubrir el déficit cronico de inversiones
en infraestructura urbana. Esta recomendacién es obvia dado que
no se pueden realizar reformas sin unos presupuestos adecuados. Sin
embargo, vale la pena subrayarlo por la tendencia a la proliferacion de
marcos politicos que repiten una y otra vez todas las palabras clave y los
discursos correctos pero que no producen ningun impacto por su abs-
traccion y su lejania de los procesos presupuestarios. Puesto que se trata
de un requisito para la reforma urbana, es vital que las PUN sean solidas
y promuevan reformas fiscales y procesos presupuestarios interguberna-
mentales.

Es evidente que estas recomendaciones todavia son muy abstractas y
generales. Las PUN solo seran efectivas y generaran impactos si se basan
en datos sélidos y exhaustivos que ofrezcan una vision realista de los
diversos sistemas y dinamicas urbanos. No obstante, un sistema robusto
de datos es solo el punto de partida. Para que las PUN desarrollen todo
su potencial, necesitan anclarse en varios nodos de investigacion y desa-
rrollo sobre temas urbanos por todo el pais que estén conectados con el
sistema nacional de deliberacion, formulacion y revision de estrategias.
La mejor manera de concebir estos nodos de investigacion y desarrollo
es como hubs locales de innovaciéon que averigien minuciosamente de
gué modo ciudades y regiones clave pueden evolucionar como parte del
desarrollo de una estrategia de abajo arriba para transformar los siste-
mas urbanos nacionales. Todavia es demasiado pronto para evaluar las
perspectivas de integrar las PUN de esta manera, pero la realizacion de
varios experimentos en el continente africano puede ofrecer resultados
prometedores para el futuro.
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ENFOQUES NACIONALES Y LOCALES HACIA LA
IMPLEMENTACION DE LA NUEVA AGENDA URBANA EN
ARGENTINA
I

Gabriel Lanfranchi

Director, Programa de Ciudades, Centro de Implementacion de Politicas
Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC)

de todo el planeta. Cada dia, millones de personas se trasladan a

los centros urbanos, atraidos por las oportunidades laborales, una
mayor calidad de vida, mas seguridad y otros motivos diversos. Segun el
Informe Mundial de las Ciudades de ONU-Habitat (2016), en los proxi-
mos diez afios, dos terceras partes de la poblacion mundial viviran en
ciudades, y para 2050 esta cifra habré llegado al 72%. En este contexto,
el rol de las ciudades como motores del cambio social y econémico es
cada vez mas importante y evidente.

E | fendmeno de la urbanizacion esta transformando las sociedades

No obstante, la urbanizacion rapida y sin planificacion también ha gene-
rado desafios urgentes. Mas alla de los beneficios sociales y econémicos
que conlleva, la expansion de las ciudades ha generado mas desigual-
dades en el acceso a la tierra y a los servicios publicos y ha agravado
los niveles de polucion y los riesgos relacionados con el calentamiento
global. Ademas, la gobernanza de las grandes areas metropolitanas,
donde la fragmentacion institucional obstruye la toma de decisiones, se
ha vuelto mas compleja a la vez que los problemas y los retos urbanos se
extendian mas alla de los limites tradicionales de la ciudad. El acceso a
un habitat urbano equitativo es una deuda pendiente en muchas regio-
nes del mundo. Argentina, donde el 92% de los habitantes viven en
ciudades y el 40% de la poblacion urbana se concentra en la ciudad de
Buenos Aires y su drea metropolitana, no es ninguna excepcion (INDEC,
2012). Alrededor del 30% de la poblaciéon del pais todavia vive en
viviendas en condiciones inadecuadas, el 15% no tiene acceso al agua
potable y el 45% no dispone de sistemas de alcantarillado (Lanfranchi et
al., 2018c). Con el objetivo de dar una solucién a estos retos, y en linea
con el enfoque urbano de las agendas de desarrollo pos-2015 de las
Naciones Unidas, el Gobierno argentino se embarcd en la formulacién
de una estrategia urbana integral, proceso que culminé con la adopcién,
a finales de 2018, de la primera politica urbana nacional (PUN) del pafs.

Este capitulo ofrece un repaso a las diferentes dimensiones de la PUN
argentina, sus fortalezas y sus debilidades. A continuacion, se presen-
ta la iniciativa complementaria «PlanificACCION», impulsada por el
Programa de Ciudades de CIPPEC. El método PlanificACCION se puso

Nota de agradecimiento. Me
gustaria expresar mi especial agrade-
cimiento al CIPPEC y a su Programa
de Ciudades. También agradezco a
Fernando Bercovich, Matthew Toland
y Santiago Soubie su colaboracién en
este capitulo.
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en marcha un afio antes que la PUN a fin de apoyar la localizaciéon de la
Nueva Agenda Urbana (NAU) en las ciudades y regiones metropolitanas
del pals, pero desde un punto de vista mas local. Tal y como sugiere su
nombre, PlanificACCION prioriza la planificacion participativa, es decir,
fomenta la participacién activa de la ciudadania durante el proceso de
preparacion de las politicas para generar soluciones especificas basadas
en el aprendizaje entre pares para comunidades concretas.

I. El rol de las ciudades en las agendas globales
de desarrollo urbano

El desarrollo urbano es un reto para las administraciones locales. Nadie
tiene tanto conocimiento sobre las realidades de sus territorios como
ellas y, aunque en grados diversos, tienen competencias y responsabili-
dades en los ambitos de vivienda, servicios urbanos, transporte y medio
ambiente. Sin embargo, sea por restricciones presupuestarias o técnicas
0 por situaciones en que la toma de decisiones aislada es inadecuada,
los retos del desarrollo urbano no pueden ser resueltos Unicamente por
los gobiernos locales (Lanfranchi et al., 2018¢). Al contrario, se necesitan
estrategias nacionales integradas para configurar una «buena» urba-
nizacion que fomente la inclusién social, el desarrollo econémico y la
sostenibilidad ambiental (ONU-Hé&bitat, 2017).

A lo largo de la ultima década, la comunidad internacional ha trabajado
para dar respuesta a los retos de la urbanizacién por medio de directrices
generales para una agenda comun que fomente la adopciéon de politicas
nacionales. En 2015 se adoptaron la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible de Naciones Unidas y sus objetivos —los ODS—, entre los que
se encuentra un ODS urbano especifico, el «ODS 11: Lograr que las ciu-
dades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes
y sostenibles». Ademas, en el marco de la conferencia sobre el cambio
climatico de las Naciones Unidas, el Acuerdo de Paris (cuyo objetivo es
involucrar a los paises en la mitigacién del cambio climatico a través de
la reduccion de sus emisiones de gases de efecto invernadero) subraya
la importancia de las ciudades en este proceso, especialmente en lo que
concierne a la promocion de acciones para la consecucion de emisiones
0 de carbono para 2050. Finalmente, la Nueva Agenda Urbana de las
Naciones Unidas, adoptada en la cumbre Habitat Ill de 2016, representa
un hito importante. La declaraciéon resultante establece normas para la
planificacién, la construccién, el desarrollo, la gestion y la mejora de las
zonas urbanas de acuerdo con seis principios rectores: la equidad, la sequ-
ridad, la salud, la asequibilidad, la resiliencia y la sostenibilidad. El objetivo
de la NAU es definir una vision compartida de un futuro sostenible en el
gue todas las personas tengan los mismos derechos y puedan aprovechar
los beneficios que ofrecen las ciudades. La agenda también insta a los
gobiernos a adoptar estrategias nacionales a largo plazo que hagan frente
a los retos urbanos por medio de la cooperacion y la coordinacion, no solo
entre los diferentes niveles de gobierno sino también con otros actores
no estatales como el sector privado, la sociedad civil y las organizaciones
basadas en el conocimiento.

El enfoque inclusivo y participativo de la NAU es crucial: la planificaciéon

urbana requiere de un proceso de desarrollo negociado y acordado de
manera colectiva. Si las politicas nacionales apuntan a desarrollar solucio-
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nes para los problemas locales sin incorporar activamente a la comunidad
local, se reduce radicalmente su efectividad. Se necesita, pues, un nuevo
modelo de gobernanza urbana donde se asegure que las ciudades y los
gobiernos locales puedan tener un papel que se corresponda con sus con-
tribuciones al desarrollo y sus vulnerabilidades, y donde el liderazgo urbano
tenga un lugar legitimo y valioso (Lanfranchi et al., 2018c).

Il. La politica urbana nacional de Argentina

Cuando Argentina adopté la Agenda 2030 y la NAU, no disponia de nin-
gun tipo de regulacién urbana a nivel nacional. Ademas, solo cuatro de las
veinticuatro jurisdicciones nacionales contaban con alguna ley que regulara
el desarrollo urbano en sus territorios, y un nimero muy reducido de muni-
cipios tenian leyes o planes urbanos actualizados (Lanfranchi et al., 2018c).

La PUN, la primera politica urbana integral del pafs, se adopté a finales
de 2018. Tiene su origen en los compromisos del Gobierno argentino
adoptados durante la cumbre Habitat Il de 2016. Su objetivo es estable-
cer directrices para un desarrollo urbano inclusivo, productivo, innovador,
resiliente y sostenible basado en unos marcos normativos, institucionales y
financieros sélidos y creados a través de la toma de decisiones participativa
y la coordinacién multinivel. La PUN amplia los tres programas nacionales
existentes: el Plan Nacional de Vivienda (llamado miCASA), el Plan Nacional
de Habitat (Ilamado miBARRIO) y el Plan Nacional del Agua. Es importante
sefialar que tanto la efectividad como la longevidad de estos tres planes
han sido puestas en duda dados su enfoque marcadamente sectorial, que
demuestra falta de coordinacién, y su implementacién por medio de un
decreto, lo que significa que faltd un proceso participativo mas activo. Por
el contrario, el disefio y la formulaciéon de la PUN, impulsados desde el
Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda junto con las secretarias,
las oficinas descentralizadas y otros ministerios a nivel nacional responsables
de las politicas urbanas y de viviendas, implicaron activamente a los actores
subnacionales y no gubernamentales del sector privado, las organizaciones
de la sociedad civil, la academia y las organizaciones internacionales.

La PUN se compone de nueve ejes:

1. Gestion integral, planificacién urbana y ordenamiento territorial cen-
trados en la coordinacién y las politicas compartidas para abordar los
retos de la rapida urbanizacion.

2. Movilidad y transporte integrados, que abordan los sistemas de trans-
porte urbano deficientes, la accesibilidad y la provisién de servicios.

3. Equipamiento e infraestructura urbana integrados para abordar la
falta de las mismas y de servicios adecuados para generar un creci-
miento urbano saludable.

4. Equidad sociohabitacional, para gestionar los problemas que surgen
del acceso al suelo urbano desigual y fragmentado.

5. Desarrollo econémico competitivo e inclusivo, para abordar los retos
que surgen del desarrollo socioecondmico dispar y la distribucion de
recursos no equitativa.
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La PUN es deficitaria en
cuanto a consistencia y
participacion.

6. Gestion ambiental, resiliencia y adaptacion al cambio climatico
centradas en las consecuencias del calentamiento global como la
degradacioén de la tierra, el aire y el agua.

7. Gobernanza local efectiva, que aborda los retos de los gobiernos
locales cuando implementan politicas publicas relacionadas con
tematicas urbanas.

8. Finanzas locales sostenibles, para dar la vuelta a la fragilidad financie-
ra de los gobiernos locales.

9. Empoderamiento de la comunidad, que aborde la falta de participa-
cion ciudadana y la exclusion de algunos grupos de los procesos de
planificacion y toma de decisiones politicas.

Cada uno de estos ejes contiene varias directrices diferentes respecto a
politicas publicas, posibles instrumentos para su implementacién y una
descripciéon de los actores clave involucrados. Ademas, cada directriz
propone una serie de estrategias para la participacién de los diferentes
niveles de gobierno a corto, medio y largo plazo.

La PUN también incluye un plan de accién para su implementaciéon que
gira en torno a cuatro pilares. En primer lugar, el plan recomienda una
estrategia de comunicacion y difusién multicanal y multidimensional
para fomentar la adopcion de la PUN por los actores clave. En segundo
lugar, recomienda trabajar sobre las politicas, los planes, los programas,
los proyectos y los marcos normativos anteriores y alinearse con ellos,
asi como realizar un mapa de los actores involucrados en estos proce-
sos. En tercer lugar, propone estrategias para la buena gobernanza que
involucren a todos los niveles de gobierno, enfocadas en el acceso a la
vivienda, la planificacién urbana integral y la ordenacién territorial, la
gestion del riesgo y del medio ambiente, y programas de formaciéon para
una gestiéon urbana sostenible. Para terminar, fomenta el seguimiento, la
evaluacion y la actualizaciéon de las herramientas politicas para asegurar
la rendicién de cuentas y la mejora continua de las politicas.

Ciertamente, la PUN realiza un ambicioso primer paso para que el
Gobierno alinee las politicas nacionales a los objetivos de la NAU. As,
aprovechando el abanico de oportunidades nacidas con Habitat lll, el
Gobierno nacional consiguié algo sin precedentes: la participacion de
varios departamentos y agencias de la Administracion nacional en la
elaboracion de un instrumento de desarrollo urbano. A la vez, con el cam-
bio de gobierno del afio 2015, varios cargos de la Secretaria de Habitat
e Inclusién de la ciudad de Buenos Aires pasaron a formar parte de la
Administracion nacional, donde tuvieron acceso a plataformas nacionales
y pudieron utilizar sus experiencias previas sobre la implementacién de
politicas publicas en asentamientos informales de la ciudad.

A pesar de estos progresos, la PUN es deficitaria en cuanto a consisten-
cia y participacion. La principal debilidad de esta politica es que tiene
un alcance limitado en el contexto federal argentino: en el pais, aunque
muchas inversiones en infraestructura requieren la participacién del
Gobierno nacional, la politica urbana es mayormente competencia de
las provincias. A parte de ello, la PUN no ha sido plasmada en ninguna
ley, hecho que la hace depender de todos aquellos cambios politicos
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que puedan sucederse en las administraciones gubernamentales en el
futuro. Ademas, aunque al inicio se intentd incluir a actores diversos en
su disefio, especialmente desde dentro del Gobierno nacional, la falta de
participacion ciudadana en general amenaza con menoscabar la sosteni-
bilidad de la politica.

A la vez, la PUN no cuenta con un listado claro de objetivos cuantifica-
bles capaces de ayudar a los gobiernos locales a implementar y evaluar
las politicas. También faltan mecanismos bien definidos para financiar los
programas que seran esenciales para conseguir los objetivos de la NAU y
superar los obstaculos institucionales para la consecucion de una gober-
nanza efectiva. Aun asi, la PUN ya esta en fase de implementacién. Solo
el tiempo dira si las administraciones nacionales y locales futuras utilizan
o ignoran las directrices propuestas.

lll. PlanificACCION: el método para implementar
la NAU en las ciudades argentinas

En noviembre de 2017, alrededor de un afio antes de la adopcién de
la PUN, el Programa de Ciudades del CIPPEC lanz6 una nueva iniciati-
va llamada PlanificACCION que promueve el desarrollo integral de las
ciudades argentinas en linea con la NAU. Impulsado por el CIPPEC y
con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo y el Ministerio de
Produccién y Trabajo, PlanificACCION es un método para la planificacion
participativa con una duracién de veinticuatro meses.

Como la PUN, el método PlanificACCION se inspira claramente en los
principios y los objetivos de la NAU. Asi, ambos instrumentos compar-
ten varias caracteristicas. Por ejemplo, los dos se basan en un enfoque
horizontal e integrado para la planificaciéon urbana que apunta a supe-
rar las estructuras sectoriales y el pensamiento por bloques tipico de la
planificacién urbana del siglo xx. Ambos abordan tematicas similares,
como la vivienda, el medio ambiente urbano, la resiliencia urbana, la
modernizacion y la gobernanza multinivel. Para terminar, el objetivo
principal de ambos instrumentos es el empoderamiento de las comuni-
dades locales.

Lo que diferencia el método PlanificACCION de la planificacion urbana
tradicional de arriba abajo y de la PUN es que se centra en la genera-
cion de capital social por parte de los actores locales principales a fin
de asegurar un proceso de planificacién participativo y colectivo que
responda a las demandas de la comunidad en conjunto. Se genera
capital social por medio de la colaboracién con varios lideres de los
sectores publico, privado, social y académico involucrados en las multi-
ples fases del proceso de disefio de politicas publicas, implementacién
incluida. En este sentido, PlanificACCION se basa en un proceso pro-
fundo de aprendizaje cooperativo entre pares, en lugar de impulsar
directrices que el Gobierno central impone a las ciudades. Dado que
las instituciones estatales y la implementacion de politicas publicas en
el pafs estan a menudo sujetas a los cambios de gobierno, uno de los
objetivos principales de PlanificACCION es el empoderamiento de los
actores locales de la sociedad civil, las empresas y el gobierno para
que las politicas sobrevivan a las configuraciones de un solo mandato
de las administraciones.

PlanificACCION se

basa en un proceso
profundo de
aprendizaje cooperativo
entre pares.
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1.

Esta metodologia fue desarro-
llada por Gabriel Lanfranchi en la
Universidad Torcuato Di Tella en
colaboracion con el Massachusetts
Institute of Technology (Lanfranchi,
2017).

Actualmente, PlanificACCION se esta implementando en cinco aglo-
meraciones urbanas del pafs. Puerto Madryn (regién de la Patagonia),
Gran Mendoza (regién de Cuyo), Gran Cordoba (region Centro), Gran
Resistencia (regién Noreste) y Gran Catamarca (regién Noroeste) fueron
seleccionadas por medio de un concurso al que se presentaron 22 aglo-
meraciones urbanas y sus municipios. Representan a todas las regiones
del pais (excepto a Gran Buenos Aires) y cubren un total de 38 municipios
gobernados por alcaldes de un amplio espectro de sensibilidades politicas.

El método PlanificACCION consta de cinco etapas:
Etapa I. Diagndstico (duracidn: tres meses)

El primer objetivo de esta fase es identificar a los lideres del ecosistema
de actores locales y realizar entrevistas y encuestas de percepcién para
entender las actitudes locales con respecto a los retos y las oportunida-
des de la ciudad.

El segundo objetivo es recopilar y analizar la informacion existente que
pueda proporcionar los datos necesarios durante las etapas de pla-
nificaciéon e implementacion. EI CIPPEC analiza los planes, estudios y
proyectos existentes para cada zona urbana. A fin de descubrir patrones
de expansion y crecimiento urbanos, el Laboratorio Urbano Digital (LUD)
del CIPPEC realiza una serie de estudios para analizar el crecimiento de
las aglomeraciones urbanas en los ultimos afios. Este estudio consta de
dos partes: por un lado, se analiza la expansion urbana desde el punto
de vista de los usos del suelo para entender cudles son los que explican
esa expansion y cual es su relacién con el crecimiento de la pobla-
cion de las aglomeraciones. Por el otro, se utiliza la metodologia ADN
Urbano®, que combina los datos censales y de sondeos relativos al acce-
so a infraestructura de agua y saneamiento, la densidad poblacional y la
pobreza, para determinar ocho categorias que miden la calidad del cre-
cimiento urbano, y predecir escenarios para el desarrollo urbano futuro.

A ello se suma el indice de vulnerabilidad social a desastres (IVSD), que
permite medir los niveles de riesgo a los que se enfrenta la poblaciéon de
cada aglomeracion. La informacion territorial se cruza luego con la infor-
macion poblacional, de viviendas y hogares y se establecen los indices
de vulnerabilidad.

La etapa | termina con la presentacion de las conclusiones del diagndés-
tico inicial del CIPPEC en un foro que reune a los lideres locales a fin de
generar didlogo publico y consenso sobre temas que se desarrollaran en
la etapa siguiente del método PlanificACCION.

Etapa Il. Definicion de proyectos estratégicos (duracidon: tres
meses)

El objetivo de esta etapa es seleccionar y desarrollar los proyectos
estratégicos que daran respuesta a las principales problematicas identi-
ficadas durante la etapa de diagndstico. A diferencia de lo que sucede
en la planificacién tradicional, donde el desarrollo de una estrategia va
antes que el disefio de los programas y los proyectos, en la metodologia
PlanificACCION la estrategia surge del didlogo entre lideres y decisores
politicos locales, sus intereses y su participacion.
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Los lideres locales eligen los proyectos que se desarrollaran por medio
de un proceso participativo. La metodologia de trabajo elegida es la de
scrum management, que consiste en el desarrollo de espacios presen-
ciales de intercambio de conocimiento y aprendizaje entre pares. Asi,
por medio de la participacion y la colaboracién, los lideres comparten su
conocimiento y experiencias y definen proyectos para abordar los retos
del area metropolitana en cuestion.

El trabajo con la metodologia de scrum management termina con la
presentacion de los proyectos elegidos a la comunidad. Esta etapa del
proceso fortalece la capacidad de los ecosistemas de actores locales
para influir en la producciéon del espacio urbano. La construccién de los
espacios de intercambio y debate colaborativo de la etapa Il promueven
el consenso y fortalecen coaliciones que van maés alld de los gobiernos
locales, lo que permite a los lideres priorizar politicas publicas.

Etapa lll. Ejecucion del proyecto estratégico (duracion: entre tres y
seis meses)

Cuando los equipos de trabajo finalizan el proceso de scrums'y los proyectos
estratégicos a llevar a cabo ya han sido definidos, se inicia la fase de imple-
mentacion. En ella, los lideres locales trabajan con los expertos del CIPPEC.

El CIPPEC ayuda a los lideres locales a buscar opciones de financiacion
y a coordinar los encuentros con actores clave. Asimismo, los lideres
locales reciben asistencia técnica para desarrollar los objetivos de los pro-
yectos. En esta fase, PlanificACCION diverge de la NAU en el sentido de
que la ciudadania no solo tiene la capacidad de participar en el diagnés-
tico o de formular soluciones que den respuesta a sus necesidades, sino
gue también se le ofrecen las herramientas necesarias para la implemen-
tacion y la gestion de las estrategias acordadas.

Etapa IV. Creacidon de la estrategia de desarrollo para la ciudad y
su region metropolitana (duracion: entre nueve y doce meses)

La creacion de una estrategia de desarrollo integral de una ciudad y su
area metropolitana se desarrolla gracias al diagnéstico de la etapa l y a la
definicion de los proyectos estratégicos de la etapa Il.

Para asegurar la coherencia entre cada estrategia de desarrollo y los
objetivos de las tres agendas de Naciones Unidas apuntadas ante-
riormente, el CIPPEC pone en practica el marco Comprehensive
Development Cities Approach (CDCA) (Lanfranchiy Yanez, 2018), que se
basa en cuatro ejes: habitat equitativo, cambio climatico, digitalizacion y
gobernanza metropolitana.

El eje habitat equitativo se centra en la implementacién de la NAU sobre
la base del crecimiento ordenado de la ciudad, la erradicacién de la
pobreza, el «derecho a la ciudad», la seguridad y la «ciudad saludable».

El eje relativo al cambio climético conecta la planificacion urbana con la
respuesta al cambio climatico. Se centra en la mitigacion y la adaptacion
al cambio climatico, asi como en la implementacion del Acuerdo de
Paris, a través de la reduccion de los gases de efecto invernadero, por un
lado, y el aumento de la resiliencia, por el otro.
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El Gobierno argentino,
para conseguir un
cambio efectivo y

real, debe abordar el
desarrollo urbano de
manera mas proactiva.

El tercer eje, digitalizacion, apunta a modernizar y mejorar los procesos
de gestion local y de rendicién de cuentas a través de un sistema de los
datos abiertos, asi como a promover la emprendeduria digital local.

Finalmente, el eje gobernanza metropolitana aborda la ges-
tion efectiva del desarrollo urbano. También tiene como objetivo
mejorar la financiacién urbana y la creacién de instrumentos para la
coordinacién metropolitana, tales como las Corporaciones de Desarrollo
Metropolitano.

Una vez implementado el marco CDCA, la etapa IV se convierte en un
foro para los lideres locales en el que se recoge informacion sobre los
cuatro ejes que sera utilizada por el equipo técnico del CIPPEC para
definir mejores estrategias. Este proceso se repite cuatro veces para que
los cuatro ejes tematicos puedan ser abordados. La etapa IV termina con
la preparacion de un documento final que sintetiza los resultados del
trabajo realizado en cada uno de los cuatro ejes y la estrategia de desa-
rrollo.

Etapa V. Aceleracion de proyectos de economia de plataforma
(duraciéon: doce meses)

Esta etapa busca potenciar el ecosistema emprendedor de base digital
que tenga el potencial de generar modelos autéctonos de economia
colaborativa que aborde una determinada problematica u oportunidad
identificada durante el proceso de diagnéstico. Para ello, el CIPPEC
trabaja con especialistas en economia digital y con la Secretaria de
Emprendedores y PyMEs, del Ministerio de Produccion y Trabajo de la
nacion. Una vez finalizadas las actividades antes previstas, se seleccionan
proyectos de economia colaborativa y de plataforma. El involucramiento
con otros sectores de la sociedad es crucial en esta etapa para promo-
ver la inclusién de nuevos actores en las oportunidades que ofrecen los
modelos de economia colaborativa y de plataforma.

Conclusion

El rol de los gobiernos nacionales en la dinamizacion de los procesos de
urbanizacion es cada vez mas importante. El Gobierno argentino, para
conseguir un cambio efectivo y real, debe abordar el desarrollo urbano
de manera mas proactiva. Creemos que el siguiente paso es la adopcion
de una ley nacional que regule este fenémeno, le confiera la relevancia
apropiada e incluya directrices generales y herramientas para mejorar
la planificacion de politicas y la toma de decisiones. Hasta que no sea
aprobada una legislacion a nivel nacional que garantice la implemen-
tacion de politicas integrales de habitat urbano, toda iniciativa que se
impulse acabard muy probablemente a la merced del sistema politico
argentino.

Si bien es cierto que la PUN representa un paso ambicioso para el pro-
greso de las politicas de habitat urbano a nivel nacional (un asunto que
normalmente queda fuera de la lista de prioridades politicas naciona-
les), tiene un alcance y un poder limitados. Esta lejos de ser una ley
nacional con normas obligatorias, y acaba siendo solo una guia para
los policy makers. Asi, es el Gobierno nacional quien adopta las ideas

ENFOQUES NACIONALES Y LOCALES HACIA LA IMPLEMENTACION DE LA NUEVA AGENDA URBANA EN ARGENTINA

94 o

MONOGRAFIAS CIDOB +75¢ 2019



y las recomendaciones politicas sin que exista ninguna herramienta
legal para requerir su cumplimiento. Por otro lado, una ley nacional que
verse sobre la dimension urbana como la que hemos propuesto en este
capitulo incluirfa los instrumentos politicos necesarios para garantizar la
implementacion a nivel local, asi como los mecanismos esenciales para
financiar estas intervenciones politicas.

El método PlanificACCION del CIPPEC apunta a solucionar algunas de
estas limitaciones y puede replicarse tanto a nivel nacional como sub-
nacional. Utiliza un enfoque integral que mejora las capacidades de las
administraciones locales y de la ciudadania para participar en los procesos
de planificaciéon urbana y les ofrece un marco y unas estrategias concretas
de accién para alinear las politicas locales con los objetivos de las agendas
globales de desarrollo como la NAU. Para aquellos territorios en los que se
esta utilizando el método PlanificACCION, los objetivos son implementar
por lo menos uno de los proyectos planeados, que se ponga en marcha
una agenda de politicas de desarrollo formulada de manera colectiva y
gue se forme un grupo de lideres locales comprometidos con la imple-
mentacion de todas estas medidas. En nuestra opinién, si el método
PlanificACCION encuentra el apoyo de los gobiernos locales y regionales
en cuanto a financiacion, difusién y asistencia técnica, tendra unas impor-
tantes consecuencias transformadoras. Con este apoyo, el método podra
facilitar tanto la activacion de proyectos estratégicos para las comunidades
como la recuperacion de instrumentos de planificacion urbanistica, uno de
los ambitos del policy making urbano mas olvidados en Argentina.
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uestro planeta avanza hacia una era metropolitana caracterizada

por grandes aglomeraciones urbanas que presentan una com-

plejidad y diversidad sin precedentes. Los retos del proceso de
urbanizacion se hacen muy visibles en las areas metropolitanas de mas de
un millén de habitantes, que ya retnen a 1,6 miles de millones de perso-
nas, y en el 2050 podrian albergar el 40 % de la poblacién mundial.

Mas allé del aspecto demogréfico, las grandes metrépolis concentran una
parte muy importante del bienestar, la actividad econémica y la innovacién
del planeta. El PIB de alguna de ellas es superior al de algunos estados
nacionales ~Tokio, Nueva York, Los Angeles, Seul, Londres y Paris estarfan
entre las treinta principales economias del mundo—. Son sede de organis-
mos de gobierno, de las principales empresas, universidades, centros de
investigacion y culturales y de las mas destacadas organizaciones de la
sociedad civil; concentran una parte muy importante del talento y la creati-
vidad, de la innovacion tecnolégica y de la produccion artistica. Las grandes
metropolis estan conectadas globalmente y tienen la capacidad de articular
y dinamizar los territorios que las rodean, a escala local, nacional y regional.

Pero las areas metropolitanas tienen que enfrentarse también a impor-
tantes amenazas. Las desigualdades, tanto entre areas metropolitanas
como dentro de ellas, estan aumentando. La presiéon creciente en favor
del desarrollo econdmico y de la competitividad genera externalida-
des negativas significativas con efectos adversos sobre el desarrollo
urbano sostenible. En las areas metropolitanas de los paises mas desa-
rrollados se observa hace ya tiempo una creciente segmentaciéon social
que se traduce en diferentes formas de gentrificacion y guetizacion de
las comunidades mas vulnerables. En las de los paises emergentes y
en desarrollo, los principales desafios se centran en el desempleo vy el
empleo informal, la falta de integracién de la poblacién migrada y el
incremento de la segregacion residencial y del mercado de trabajo.

Por otro lado, los actuales modelos de consumo son insostenibles. Una parte
muy importante de las emisiones de gases de efecto invernadero se dan en
las areas metropolitanas, y estas, a su vez, se muestran extremadamente
vulnerables a las contingencias y los desastres naturales ligados al cambio

El presente articulo reproduce par-
cialmente, revisado y actualizado, el
Issue Paper 2 «Las metropolis ante
las agendas globales», escrito por
el mismo autor para Metropolis en
2016.
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La mayor parte de los
objetivos y las metas
definidos se vinculan
de forma directa con
las competencias de
las ciudades de todo
el mundo y con los

principales desafios que
sus gobiernos deben
abordar.

Con la voluntad de acotar en lo
posible un tema muy amplio, no se
han tenido en cuenta otras agendas
globales, como el Global Compact
for Migration o la Plataforma de
Accién de Beijing de promocién
de los derechos de la mujer, que
inciden también en el desarrollo sos-
tenible de las metropolis.
https://www.un.org/sustainablede-
velopment/
http://habitat3.org/the-new-urban-
agenda/
https://unfccc.int/process-and-
meetings/the-paris-agreement/
the-paris-agreement
https://www.unisdr.org/we/coordi-
nate/sendai-framework
https://sustainabledevelopment.
un.org/index.php?page=view&type
=400&nr=2051&menu=35
http://effectivecooperation.org/

climatico. La sostenibilidad ambiental requiere de nuevos patrones de pro-
duccién y consumo lo que debera incidir en nuevas manera de abordar
desde los entornos metropolitanos, politicas clave en ambitos como la vivien-
da, la energia, el transporte, el agua o la gestiéon de los residuos, entre otras.

La confluencia de los retos globales con los metropolitanos ha hecho
gue una parte importante de la nueva generacion de agendas globales
ligadas al desarrollo sostenible se fije en las ciudades y en las aglome-
raciones metropolitanas, e incidan de forma muy determinante en las
politicas que llevan a cabo. En este sentido, parece existir un consenso
en que las areas metropolitanas son el escenario en que se pueden
resolver algunos de los problemas mas urgentes del planeta.

El presente articulo analiza el vinculo entre seis de las principales agendas
globales del desarrollo sostenible? y los principales desafios metropolitanos.
Parte de la Agenda 2030% y de la Nueva Agenda Urbana (NAU)?, surgida
de Habitat Ill, como marcos de referencia para el desarrollo sostenible
metropolitano. Revisa también los compromisos climaticos asumidos por
la comunidad internacional en el marco del Acuerdo de Paris®, asi como las
medidas adoptadas para prevenir y reducir las catastrofes naturales en el
Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres®. Finalmente,
se centra en la Agenda de Accion de Addis Abeba’ sobre la financiacion
del desarrollo sostenible, y en la Alianza Global para la Cooperacion Eficaz
al Desarrollo® (GPEDC) como herramientas fundamentales para la imple-
mentacion tanto de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) como de
la NAU en las areas metropolitanas.

I. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

La Asamblea General de las Naciones Unidas aprobod en septiembre de
2015 la nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, una agenda
multidimensional, integral y universal, que marca la hoja de ruta de las
politicas de desarrollo de todos los paises del mundo para los préximos
quince afnos. Una agenda que abarca buena parte de los principales
retos que tiene el planeta ante si y que, dependiendo de como se des-
pliegue, puede tener un importante potencial transformador.

Desde el momento de su formulacion, existe un consenso generalizado en
gue la Agenda requerird una participacion activa de las ciudades y de las
areas metropolitanas, no Unicamente en la fase de implementacién, sino
también en la de definicion de las estrategias nacionales y en la de monito-
reo, evaluacion y reporting. De hecho, la inclusion de un objetivo especifico
de ciudades y comunidades sostenibles (el ODS 11) ha sido un logro mas
gue remarcable conseguido gracias al esfuerzo de una potente alianza de
actores —las principales redes de gobiernos locales y regionales, agencias
del sistema de Naciones Unidas, algunos gobiernos nacionales, organiza-
ciones de la sociedad civil e instituciones académicas—. Pero ademas del
ODS 11, la mayor parte de los objetivos y las metas definidos se vinculan
de forma directa con las competencias de las ciudades de todo el mundo y
con los principales desafios que sus gobiernos deben abordar.

Como se puede apreciar en la imagen que se expone a continuacion, el
vinculo entre los ODS, las metas que los despliegan y los desafios metro-
politanos tiene un marcado caracter integral.
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Las conexiones entre los ODS y los desafios metropolitanos

NO

POVERTY Lucha contra la pobreza,

especialmente en
slums, acceso a servicios
bésicos, resiliencia

Acceso servicios 12 gssﬂg:ﬂsll’?llgﬂ Cambio diimatico,
bésicos, cambio
climatico

Metas: 7.1, 7.2, 7.3

A gobernanza, planificacion,

QO

desarrollo econémico
Metas: 12.2, 12.3, 12.4,

Metas: 1.2, 1.3, 1.5

IERD DECENT WORK AND . CLIMATE
HUNGER ECONOMIC GROWTH Desgrrollo economico, 13 ACTION
. . equidad, migraciones,
“‘ Inclusién social cultura
Metas: 2.1

Metas: 8.3, 8.5, 8.6,
8.8, 8.9

GOOD HEALTH INDUSTRY, INNOVATION 1 LIFE

AND WELL-BEING (IGISITE  Transporte sostenible, BELOW WATER

Salud, acceso a
servicios basicos
Metas: 3.6, 3.7, 3.9

acceso a servicios
basicos
Metas: 9.1, 9.c

Lucha contra la pobreza,

QUALITY 1 REDUCED

EDUCATION Educacion, equidad, INEQUALITIES especialmente en slums,
acceso a servicios A resiliencia, equidad,
béasicos 4 - } migraciones,
Metas: 4.1, 4.2 gobernanza
Metas: 10.1, 10.2,
10.3, 10.7
GENDER V|V|§3nda, accesoa ,I
EQUALITY servicios basicos, AND STRONG

Equidad, gobernanza
Metas: 5.1, 5.5, 5.c equidad, planificacion,
g gobernanza, cultura,
cambio climatico, lucha
contra la pobreza,
especialmente en

CLEAN WATER = slums, resiliencia,
AND SANITATION Acceso a servicios salud, cooperacion al

bésicos, gobernanza desarrollo
Metas: 6.1, 6.2, 6.3,
6.4, 6.b

Metas: 11.1, 11.2,

11.7,11.a, 11.b, 11.c

PEACE, JUSTICE

transporte sostenible, INSTITUTIONS

17 PARTNERSHIPS
FOR THE GOALS

11.3,11.4,11.5, 11.6, @

12.5,12.7,12.8,12.b

Resiliencia, cambio
climatico, gobernanza,
planificacion, equidad,
cooperacion al desarrollo
Metas: 13.1, 13.2, 13.3,
13.b

Cambio climéatico
Metas: 14.1

Cambio climatico,
planificacion
Metas: 15.9

Gobernanza, salud
Metas: 16.1, 16.5,
16.6, 16.7, 16.10

Gobernanza, cooperacion al
desarrollo, lucha contra la pobreza,
especialmente en slums

Metas: 17.1, 17.14, 17.16, 17.17,
17.18, 17.19

La descripcion de las metas correspondientes a cada ODS se puede encontrar en la Sustainable Development Knowledge Platform: https:/sustainablede-

velopment.un.org/

Pero mas allad de un vinculo, que es nitido, es necesario analizar algunos
elementos criticos que la Agenda 2030 conlleva para las metropolis del
mundo.

En primer lugar, es necesario analizar de qué manera las metropolis estan
participando en la conformacion de las estrategias nacionales de imple-
mentacion de la Agenda 2030. Dichas estrategias marcaran un buen
numero de politicas nacionales que impactan en las metrépolis desde
multiples perspectivas (cambio climatico, desarrollo urbano, transporte e
infraestructuras, vivienda, desarrollo econdmico, etc.). También es clave
determinar en qué medida la Agenda esta sirviendo para favorecer un
entorno juridico-institucional mas adecuado para que los gobiernos metro-
politanos puedan asumir sus responsabilidades. Pero lo cierto es que, a
escala global y en términos generales, estos gobiernos y los de las grandes
ciudades tienen escasa capacidad de influir en las agendas nacionales.

Queda mucho camino por recorrer. En el Informe de los Gobiernos
Locales y Regionales presentado en el High Level Political Forum (HLPF)
de 2019, elaborado por Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU),
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se reporta la escasa participacion de los gobiernos metropolitanos en las
estructuras de gobernanza puestas en funcionamiento por los gobier-
nos nacionales para disefar, implementar y monitorear la Agenda 2030
(GOLD, 2019). Se trata de un hecho sintomatico si tenemos en cuenta
gue es en las grandes aglomeraciones urbanas donde se juegan buena
parte de los principales retos que se tienen que abordar. Y lo es todavia
mas si tenemos en cuenta el dinamismo y el compromiso con los ODS
gue estan mostrando las grandes metropolis de todo el mundo.

En segundo lugar, la Agenda 2030 constituye una muy buena oportu-
nidad para que los gobiernos metropolitanos mejoren los procesos de
elaboracion e implementacion de sus politicas publicas, ya que apuesta
por aproximarse al desarrollo sostenible desde una perspectiva holistica
e integral, que apela a retos compartidos a escala global; por operar a
partir de ldgicas inclusivas que incorporen a los actores clave, en espe-
cial a los mas vulnerables, movilizando asi los recursos disponibles en el
territorio; y por medir los resultados obtenidos con el objetivo de rendir
cuentas y aprender de la experiencia. Por todo ello, la Agenda 2030
constituye una hoja de ruta con un fuerte potencial transformador, una
hoja de ruta atendida cada vez por mas gobiernos metropolitanos a la
hora de definir sus planes y estrategias de desarrollo sostenible.

AUn faltos de recursos y, de forma muy especial, de las competencias nece-
sarias, las metrépolis estan respondiendo a los grandes retos que tienen
ante s con soluciones innovadoras y eficaces que estan sirviendo para, de
modo mas o menos explicito, contribuir a la implementacion de los ODS.
La CGLU ha recogido algunas de dichas précticas en el informe presenta-
do en el HLPF de Nueva York (GOLD, 2019). En el documento se pone de
manifiesto como las grandes ciudades estan tratando de hacer frente, entre
otras muchas, a probleméticas tan complejas como la fragmentacion de la
ciudad y la segregacion de los colectivos mas vulnerables; las desigualdades,
la exclusion social y la precariedad en el acceso a derechos y servicios basi-
cos; la falta de empleo o la informalidad del existente, y la contaminacion
o el impacto de los desastres naturales. Y lo hacen a través de politicas
ambiciosas en ambitos muy diversos como la vivienda digna, el transporte
sostenible, la educacion, la igualdad de género o la economia solidaria, por
poner solo algunos ejemplos de las diversas areas que deben abordar.

En este contexto, es importante que las metrépolis reporten su contribucion
a la Agenda 2030 y al desarrollo sostenible. Y que lo hagan con una doble
finalidad. Por un lado, rendir cuentas de sus politicas publicas sometiéndo-
se al control y al escrutinio de los ciudadanos, y por el otro, compartir sus
experiencias y capitalizar las soluciones con otras ciudades y operadores.
Sin embargo, son todavia pocas las ciudades que pueden seguir el cami-
no iniciado por Nueva York con su Local Voluntary Review (NYC Mayors
Office for International Affairs, 2018 y 2019). Los sistemas de informacion
y monitoreo de los que disponen, cuando disponen de ellos, son muchas
veces precarios y poco orientados al sistema de indicadores disefiados
desde las Naciones Unidas para realizar el seguimiento de los ODS. Se trata
de un tema muy relevante puesto que si no se dispone de informacion
desagregada de la implementacion de la Agenda en las grandes ciudades,
la perspectiva de la que se dispondra a la hora de medir los impactos sera
desdibujada. Es por ello que cada vez son mas numerosas las iniciativas que
se lanzan, a escala internacional, nacional y local, para apoyar a las ciudades
en su esfuerzo por medir su contribucién a las diferentes metas y objetivos.
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La Agenda 2030 puede ser una muy buena oportunidad para las metré-
polis. Debe servir para consolidar su reconocimiento como actores clave
en los procesos de desarrollo sostenible. Claves en sus territorios, donde
pueden movilizar y articular a los operadores centrales del desarrollo
y vincularlos a un proceso de desarrollo compartido, y claves a escala
mundial, participando de manera activa en el disefio, la implementacion
y el monitoreo de una agenda que debe marcar el rumbo del desarrollo
del planeta hasta 2030. En este sentido, la Agenda también situa a las
metropolis ante la posibilidad de acceder a nuevas oportunidades en
forma de recursos financieros para el desarrollo (nacionales, de la coo-
peracién internacional o privados), de conocimiento y experiencia, de
nuevas modalidades de gestién compartida (en especial la colaboracién
publico-privada), de acceso a soluciones innovadoras, etc.

Il. La Nueva Agenda Urbana

La Nueva Agenda Urbana, surgida de la Conferencia Habitat Ill, celebra-
da en Quito en 2016, propone un nuevo modelo de desarrollo para las
aglomeraciones urbanas que integre todas las dimensiones del desarrollo
sostenible, con el objetivo de avanzar hacia nuevos estandares de equi-
dad, bienestar y prosperidad compartida por todos. En este marco, las
referencias especificas de la NAU a los desafios metropolitanos se focali-
zan en cuatro temas principales:

Gobernanza

» Gobernanza metropolitana eficaz a diferentes niveles, que cruce fron-
teras administrativas y se base en los territorios funcionales.

o Gobiernos metropolitanos dotados de la autoridad —competencias cla-
ras—y de los recursos financieros necesarios.

» Gobernanza metropolitana inclusiva que abarque diversos marcos
juridicos y mecanismos de financiacion fiables, incluida la gestion sos-
tenible de la deuda, segun proceda.

Planificacion

» Planes metropolitanos que promuevan las sinergias e interacciones
entre las zonas urbanas de todos los tamafios y su entorno periurbano
y rural.

» Impulso a proyectos de infraestructura regional sostenible que esti-
mulen una productividad econémica sostenible y que fomenten un
crecimiento equitativo de las regiones urbanas en la continuidad entre
entornos urbanos y rurales.

o Promocion de mecanismos de cooperacion intermunicipal como ins-
trumentos eficaces para realizar tareas administrativas municipales y
metropolitanas, prestar servicios publicos y promover el desarrollo local
y regional.

» Fomento del uso de plataformas e instrumentos digitales, incluidos
los sistemas de informacion geoespacial, a fin de mejorar, a largo
plazo, la planificacion y el disefio integrados de las areas urbanas y los
territorios, la administracion y ordenacion de la tierra y el acceso a los
servicios urbanos y metropolitanos.
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La NAU introduce

por primera vez en

un pacto mundial el
concepto de derecho a
la ciudad.

Transporte sostenible

« Definicion de medidas para desarrollar mecanismos y marcos comunes
para evaluar los beneficios generales de los sistemas de transporte
urbano y metropolitano, incluyendo los efectos en el medio ambiente,
la economia, la cohesion social, la calidad de vida, la accesibilidad, la
seguridad vial, la salud publica y las actividades relacionadas con el
cambio climatico, entre otros.

» Desarrollo de mecanismos y marcos para que la reglamentacién vy la
licitacion de servicios de movilidad y transporte en las zonas urbanas
y metropolitanas sean sostenibles, abiertas y transparentes, e incluyan
nuevas tecnologias que hagan posibles los servicios de movilidad com-
partida.

» Desarrollo de relaciones contractuales claras, transparentes y responsa-
bles entre los gobiernos metropolitanos y los proveedores de servicios
de transporte y movilidad, en particular sobre la gestion de datos, de
manera que se protejan el interés publico y la privacidad individual y
se definan las obligaciones reciprocas.

 Desarrollo de planes de movilidad y transporte urbano y metropolitano
sostenibles.

Cambio climatico y resiliencia

» Desarrollo de soluciones viables para los riesgos asociados al clima y a
los desastres en ciudades y asentamientos humanos.

 Establecimiento de mecanismos de colaboracién con agentes que
puedan facilitar inversiones en las infraestructuras urbanas y metro-
politanas, en edificios y otros activos urbanos, asi como para que las
poblaciones locales puedan satisfacer sus necesidades econémicas y
de vivienda.

Méas alld de estas referencias explicitas, que podemos considerar limi-
tadas en clave metropolitana, la NAU se configura como una guia para
orientar los esfuerzos de todos los actores que operan en la ciudad (y
en la metrépolis). Para ello apuesta, desde la perspectiva de una agenda
universal, integral e inclusiva, por una ciudad que ofrezca:

1) el derecho a una vivienda digna como un componente basico del
derecho a un nivel de vida adecuado, sin discriminacién; 2) el acceso
universal a agua potable y a saneamiento seguro y asequible; 3) el acce-
so igualitario a los bienes publicos y a servicios de calidad en materia
de seguridad alimentaria y nutricion, salud, educacion, infraestructuras,
movilidad y transporte, energia, calidad del aire y medios de subsisten-
cia; 4) la participacion ciudadana, el compromiso civico, la cohesién y la
inclusion social; 5) la participacién efectiva de las mujeres y la igualdad
de derechos en todos los campos y en el liderazgo en todos los niveles
de la toma de decisiones; 6) la reduccién del riesgo de desastres natura-
les; 7) el crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y sostenible, y 8) la
restauracion y promociéon de sus ecosistemas, agua, habitats naturales y
biodiversidad.

La NAU introduce por primera vez en un pacto mundial el concepto de
derecho a la ciudad y apoya todo el sistema en tres «facilitadores» del
desarrollo urbano sostenible: los sistemas fiscales locales, la planifica-
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ciéon urbana y la provision de servicios basicos e infraestructuras. En este
contexto, la NAU plantea tres retos para las metrépolis, y para el resto de
actores que operan en las ciudades.

En primer lugar, es necesario desplegar y concretar el alcance de algunos de

los conceptos mas innovadores que incluye, especialmente el de derecho )

a la ciudad. A pesar de que no es un concepto nueve®, su inclusion en la Los gobiernos

NAU encontré serias resistencias de manera que se circunscribié a la for- ~ nacionales deben
mulacion de un ideal de ciudad. Un ideal que hace referencia a una ciudad asegurar un entorno
para todos, que promueva la prosperidad v la callda.d de vida para t_odos, favorable para que
gue pueda ser usada y disfrutada por todos, una ciudad que sea «justa, :
segura, sana, accesible, asequible, resiliente y sostenible». Se trata, en cual-  10S gobiernos locales
quier caso, de un concepto revestido de un gran potencial y que ofrece un puedan operar.
marco de referencia para la configuracion de procesos de urbanizaciéon méas

sostenibles e inclusivos.

En segundo lugar, es necesario que los actores que operan en las ciudades
y las metropolis avancen en el despliegue de la NAU. Asi, los gobiernos
nacionales deben revisar su legislacion y sus politicas de desarrollo urbano
a la luz de lo acordado en la misma, mientras que las ciudades y las metro-
polis deben trabajar para garantizar que los gobiernos nacionales revisan
efectivamente sus politicas, y sus planes de desarrollo (estratégicos y secto-
riales) se alinean con las orientaciones formuladas en la NAU.

Todo ello requerird de una aproximacién integral al desarrollo urbano sos-
tenible. Los planes de desarrollo, piezas clave para la implementacién de la
NAU, deben asegurar la coherencia entre los diferentes sectores y politicas
publicas que inciden en el desarrollo de las ciudades y metrépolis (planea-
miento territorial, desarrollo econémico, inclusion social, medio ambiente,
resiliencia, vivienda, transporte, gestién de residuos, etc.). Por otro lado, es
necesario seguir apostando por la configuracion de espacios de articulacion
entre los diferentes niveles de gobierno que operan en la ciudad (gobierno
nacional, regional, metropolitano y local) asi como por mecanismos de
articulacién con los diferentes actores que operan en ella (sociedad civil,
sectores académico y privado, etc.) asegurando su implicacion en todas
las fases de elaboraciéon e implementacion de las politicas publicas (disefio,
implementacion, monitoreo y evaluacién).

Para que el despliegue de la NAU a nivel de las ciudades y metrépolis sea
viable, es necesario seguir insistiendo en que los gobiernos nacionales ase-
guren un entorno favorable para que los gobiernos locales puedan operar
(descentralizacion, claridad en la asignacion de competencias, suficiencia
de recursos financieros, humanos y tecnolégicos, etc.). Esto adquiere mayor
relevancia, si cabe, en el contexto metropolitano puesto que en la mayoria
de los paises la gobernanza metropolitana no dispone de marcos com-
petenciales y legislativos adecuados y los sistemas de financiacion y de
asignacion de los recursos distan mucho de ser los adecuados.

Finalmente, el tercer reto se centra en la necesidad de velar por un

vinculo coherente entre la Agenda 2030 y la NAU. En este sentido, las

politicas nacionales de desarrollo urbano sostenible asi como los proce-

sos de alineacion de los planes de desarrollo sostenible impulsados por 3

ciudades y metropolis deben responder tanto a la Agenda 2030 —que 9 L@ expresion derecho a la ciudad fue
. . conceptualizada por primera vez en

ofrece el marco de refe_renaa para el desarrollo sostemblle— como a la 1968 por el francés Henri Lefebvre

NAU —marco de referencia para el desarrollo urbano sostenible—. en su libro El derecho a la ciudad.
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I1l. La Conferencia de las Partes de la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico y el Marco de Sendai para la Reduccion
del Riesgo de Desastres

Teniendo en cuenta que las metrépolis juegan un papel determinante
en la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, y que,
asimismo, son el escenario en el que los desastres naturales ligados al
cambio climatico causan mayor impacto, estos actores estan llamados a
desempefiar un papel clave en dos de las principales agendas ligadas al
cambio climético: la Conferencia de las Partes de la Convencién Marco
de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP) y el Marco de
Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres.

El Acuerdo de Paris sobre cambio climatico adoptado en el marco de
la COP 21, que promueve una transicion hacia una economia baja en
emisiones y resiliente al cambio climatico, reconoce la importancia de las
ciudades y otras administraciones subnacionales, asi como a la sociedad
civil, el sector privado, etc. en tanto que partes interesadas no firman-
tes. En el marco de la COP 21 se celebré la Cumbre sobre el Clima
para Lideres Locales, donde 700 representantes de gobiernos locales
de todo el mundo, metrépolis incluidas, firmaron la Declaracién del
Ayuntamiento de Paris. En dicha Declaracién, los lideres de las ciudades
y regiones participantes se comprometieron a alcanzar ambiciosos obje-
tivos para proteger el planeta y asegurar un futuro sostenible.

Resulta altamente significativo que los firmantes se pusieran unas metas
mas ambiciosas que las adoptadas por los gobiernos nacionales a la
hora de reducir las emisiones urbanas de gases de efecto invernadero,
comprometiéndose a asegurar hasta 3,7 gigatoneladas de reducciones
de emisiones anuales hasta 2030, lo que equivale a un 30 % de la dife-
rencia entre los compromisos nacionales actuales y la via de reduccion
de emisiones de 2 grados identificada por la comunidad cientifica.

Los gobiernos locales también se comprometieron a trabajar por la
transicion completa hacia las energias renovables a escala local y por la
reduccion en un 80 % de las emisiones de gases de efecto invernadero
para 2050. Las entidades firmantes, conscientes del inextricable nexo
entre dichas medidas climaticas con los ODS y la Nueva Agenda Urbana,
se comprometieron a «unirse a las organizaciones globales, a los gobier-
nos nacionales, al sector privado y a la sociedad civil para proporcionar
una respuesta comun al cambio climatico que proteja nuestro planeta»
(Climate Summit for Local Leaders, 2015), aprovechando platafor-
mas existentes como la coalicion Compact of Mayors, el movimiento
Covenant of Mayors, la iniciativa Compact of States and Regions, la
plataforma NAZCA vy la estrategia Local Government Climate Roadmap.

Es fundamental que los gobiernos locales, y entre ellos los metropolita-
nos, sigan vinculados a los procesos politicos globales de lucha contra
el cambio climatico, especialmente en este momento en que el gobier-
no de los Estados Unidos ha abandonado el Acuerdo de Paris. En este
contexto, las grandes ciudades estadounidenses ya se han movilizado
para dejar claro que seguiran luchando contra el cambio climatico, y
las demas metrdpolis del mundo también tienden a reafirmar su papel
y determinacion en el cumplimiento de los compromisos establecidos.
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Igualmente, las metropolis deben desplegar toda su capacidad para invo-
lucrar y comprometer a la ciudadania y a los operadores de su territorio
en este esfuerzo compartido. Finalmente, resulta clave que los compro-
misos adquiridos queden reflejados en los planes metropolitanos de
desarrollo sostenible y en las acciones que se definan en el marco de los
mismos y que se establezcan las medidas necesarias para medir los resul-
tados y rendir cuentas ante la ciudadania.

Por su parte, el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastres 2015-2030, un acuerdo voluntario y no vinculante, reconoce la
responsabilidad de todos los actores de la sociedad por lo que respecta a
la reduccion del riesgo de desastres. Se apuntan cuatro areas prioritarias
en relacion con las que se deben adoptar medidas especificas en todos
los sectores, y a todos los niveles (local, nacional, regional y mundial):
comprender el riesgo de desastres; fortalecer la gobernanza del riesgo de
desastres para gestionar dicho riesgo; invertir en la reduccion del riesgo
de desastres para la resiliencia, e incrementar la preparacién en caso de
desastre a fin de dar una respuesta eficaz y para «reconstruir mejor» en
términos de recuperacion, rehabilitacién y reconstruccion.

El documento reconoce en varias ocasiones a lo largo del texto el rol de
los gobiernos locales, en tanto que son los primeros que deben reaccio-
nar ante crisis y emergencias, asi como ofrecer servicios basicos que sean
resilientes (educaciéon, agua y saneamiento, transporte). Las ciudades y
regiones se han mostrado comprometidas con el Marco (por ejemplo,
a través de la Declaracion de los gobiernos locales y regionales en la
Plataforma Global para la Reduccion del Riesgo de Desastres, celebrada
en Cancun en mayo de 2017), y han instado a los gobiernos nacionales
a proporcionar el apoyo financiero, institucional y legislativo necesario
para el desarrollo de estrategias de prevencién de riesgos y la creacion
de otras medidas tal como establece el Marco. Con caracter individual,
las metropolis deben dotarse de planes de prevencion y reduccién de
riesgos que impliquen a todos los ciudadanos y actores del territorio y
coordinarse con los diferentes niveles de gobierno con competencias en
la materia (gobiernos nacionales, regionales y locales).

IV. La financiacion del desarrollo sostenible

La Agenda de Accion de Addis Abeba de la Tercera Conferencia
Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo (Agenda de Accién
de Addis Abeba) es otro de los hitos de los Ultimos afios en cuanto a
acuerdos internacionales se refiere. Dicha Agenda proporciona la base
para financiar la implementacién de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. La movilizacién de recursos financieros enddgenos, una
cooperacion internacional més eficaz, el acceso a nuevas formas de
financiacion o la colaboracién publico-privada son algunos de los temas
incluidos en la Agenda de Accion.

En el parrafo 34 de la misma se hace una mencion especial al papel que
tienen los gobiernos subnacionales en el gasto y las inversiones vincula-
das al desarrollo sostenible. Se trata de un reto fundamental, también
para las metropolis, en la medida en que la mayor parte de los paises del
mundo no disponen de los recursos adecuados para asegurar las infraes-
tructuras y los servicios basicos necesarios para el desarrollo sostenible.
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En este sentido, de acuerdo con la Agenda de Accion de Addis Abeba,
es necesario avanzar para dotar a los gobiernos locales de mayores
capacidades de generacién de recursos propios (descentralizacién fiscal),
asegurar sistemas de participacién en los ingresos del estado (transfe-
rencias) fijados por ley y previsibles, y apostar por la optimizacién del uso
de los recursos endégenos disponibles a escala local. Efectivamente, en
un contexto de recursos escasos, los presupuestos locales deben alinear-
se eficientemente con las prioridades identificadas y establecidas por los
propios gobiernos locales en los planes de desarrollo.

Igualmente, los gobiernos de las ciudades deben poder acceder a los
recursos de la cooperacion internacional (oficial y descentralizada) y a
fuentes de financiacion alternativas, ya sea a través de la deuda publi-
ca u otras formas de financiacién (deuda privada, fondos filantrépicos,
crowdfunding, etc.). Asimismo, deben poder establecer alianzas con
otros actores, especialmente a través de mecanismos de colaboracion
publico-privada, que permitan el acceso a financiacién, conocimiento,
nuevas soluciones y tecnologia.

Para todo ello, resulta fundamental apoyar a los gobiernos de las ciu-
dades para que mejoren sus capacidades institucionales y operativas a
través de sistemas de planificacion y gestion mas eficientes —orientados
a lograr resultados—, transparentes, —encaminados a evitar la corrupcién
y el fraude— y responsables —dirigidos a la rendicién de cuentas—.

V. La eficacia de la cooperacion al desarrollo

Desde su lanzamiento, en el marco del IV Foro de Alto Nivel sobre la
Eficacia de la Ayuda, celebrado en 2011 en Busan (Corea del Sur), la
Alianza Global para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo se constituye
como una plataforma que retine a los principales operadores del sistema
internacional de cooperacién al desarrollo para avanzar hacia nuevas
formas de cooperacion mas efectivas, que deriven en resultados durade-
ros y orientados a alcanzar los ODS. En el Documento final del Foro de
Alto Nivel del GPEDC celebrado en Nairobi en 2016, se establece la hoja
de ruta que deben seguir los diferentes operadores para avanzar en la
consecucion de la Agenda 2030 apostando por la complementariedad
como elemento fundamental (GPEDC, 2016).

En este contexto, los gobiernos subnacionales (incluidos los metropolita-
nos —integrados en el Steering Committee del Global Partnership-) son
reconocidos como operadores esenciales, con un papel clave a desem-
penar y con diferentes desafios a abordar.

El primero radica en acceder de manera directa a los programas oficia-
les de cooperacién al desarrollo de donantes tradicionales (y de nuevos
donantes Sur-Sur), que trabajaban fundamentalmente con los gobier-
nos nacionales, lo que permitirfa orientarlos a las prioridades definidas
por los propios gobiernos de las ciudades en sus planes de desarrollo.
También es clave consolidar a las metrépolis en el foco de los programas
de cooperacion impulsados por otros actores privados, especialmente las
organizaciones filantropicas, y lograr que estos respondan a las necesi-
dades reales de las ciudades y a las prioridades marcadas en sus planes
de desarrollo. A este respecto, existen experiencias muy interesantes
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como el C40 (auspiciado por Bloomberg Philanthropies), 100 Resilient
Cities (por la Rockefeller Foundation) o el Mayors Migration Council (en
el que participa la Open Society Foundation).

Finalmente, la cooperacion descentralizada se ha consolidado como
una modalidad de cooperacién al desarrollo que se orienta de modo
natural a los principios de la eficacia y que puede contribuir de
manera muy positiva a reforzar las capacidades institucionales y ope-
rativas de los gobiernos de las ciudades. Las metropolis tienen en
la cooperacion descentralizada una herramienta privilegiada para
definir plataformas de intercambio de experiencias, transferencia de
conocimiento y aprendizaje muto; para innovar y compartir nuevas
soluciones; para construir puentes entre territorios que impliquen a
los actores de los mismos ofreciéndoles un marco para intercambiar
y definir oportunidades compartidas; para compartir, en definitiva,
los retos y las oportunidades que derivan de los procesos de urbani-
zacion. Reforzando las capacidades de los gobiernos de las ciudades,
la cooperacién descentralizada contribuye a mejorar los procesos de
localizacion de la Agenda 2030.

Conclusiones

Los grandes desafios a los que deben responder las metrépolis tienen
un reflejo inequivoco en las principales agendas globales relacionadas
con el desarrollo sostenible. Como se ha apuntado en el presente arti-
culo, las grandes aglomeraciones urbanas son el escenario en el que
se desarrollan algunas de las problematicas mas complejas ligadas a la
globalizacién. A todo ello dan respuesta los gobiernos de las metrépolis,
cuando existen, y de las grandes ciudades, aunque, por lo general, lo
hacen con una significativa falta de recursos, atendiendo a competencias
generalmente mal definidas y operando en contextos de fragmentacion
institucional.

La nueva generacion de agendas globales vinculadas al desarrollo sos-
tenible y articuladas en torno a la Agenda 2030, representa una muy
buena oportunidad para las metrépolis. A pesar de tener una capacidad
de incidencia en las mismas mas simbdlica que real, su reconocimiento
como actores clave en los procesos de desarrollo las sitia en un momen-
to de una centralidad sin precedentes. La creciente visibilidad de los
desafios urbanos y metropolitanos estd provocando que los gobiernos
metropolitanos sean cada vez més conscientes de la necesidad de clarifi-
car sus competencias, mejorar su financiacion, reforzar sus capacidades y
abordar sus deficientes estructuras de gobernanza.

Por otro lado, los principios que inspiran esta nueva generaciéon de agen-
das marcan una hoja de ruta para mejorar los procesos de formulacion
de politicas que los gobiernos metropolitanos no deben pasar por alto.
La toma de conciencia sobre la universalidad de los retos que se abor-
dan desde la esfera local, la aproximacion integral a los procesos de
desarrollo sostenible, la apelacion a férmulas de gobernanza inclusivas y
multinivel, la introduccion de conceptos como el de resiliencia, asi como
la orientacion inexcusable hacia la transparencia y la rendicién de cuen-
tas, son parametros basicos para avanzar hacia politicas publicas mas
eficientes y de calidad.
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Un andlisis en profundidad de la realidad metropolitana nos permite
afirmar que son muchas las metropolis y grandes ciudades que estan
ofreciendo soluciones altamente innovadoras, creativas y eficaces a los
desafios derivados de la globalizacién. Soluciones que estan contribu-
yendo en muy buena medida a avanzar hacia los objetivos definidos en
las agendas globales que hemos analizado y que seria bueno capitali-
zar. Se trata, sin embargo, de respuestas que tienen un cierto caracter
paliativo puesto que la capacidad de las ciudades para generar cambios
estructurales sigue siendo limitada.

En efecto, todos estos desafios se encuentran profundamente condicio-
nados por los modelos actuales de desarrollo que se fundamentan en
la aspiracién de un crecimiento econémico sostenido... un crecimiento
poco compatible con los limites del planeta y sus recursos naturales.
En este sentido, avanzar en cambios estructurales requiere impulsar
procesos orientados a redefinir dichos modelos econémicos generando
los consensos locales y globales necesarios para ello. La Agenda 2030y
el resto de agendas globales del desarrollo sostenible ofrecen un buen
marco para avanzar y tienen gran potencial transformador, pero queda
todavia mucho camino por recorrer. Un camino en el que las metropolis
pueden jugar un papel determinante.
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DESPUES DEL VOTO A FAVOR DEL BREXIT: COMO LA
DEVOLUCION PODRIA CONVERTIR A LAS CIUDADES
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brechas politicas se correlacionan con las econémicas. Y no hay

un ambito en el que estas divisiones sean mas pronunciadas que
la pertenencia del pais a la Uniéon Europea. El voto a favor del brexit se
entiende a menudo como una protesta de la ciudadania de las regiones
«olvidadas», donde los votantes se sienten ignorados por los politicos
nacionales (Rodriguez-Pose, 2018).

E | fendbmeno urbano crea divisiones en el Reino Unido, donde las

El aumento de las brechas econdémicas (por ejemplo, en lo que
concierne a los salarios, el gasto social per capita y los indices de
desempleo) explica, por lo menos parcialmente, las brechas politicas
recientes que se han creado en el pais. En Mansfield, una pequefa
ciudad de la regién de East Midlands en la que en 2017 los salarios
locales estaban un 19% por debajo de la media britanica, el voto a
favor del brexit fue del 70% —el porcentaje mas alto de todas las
ciudades britanicas—. En el polo opuesto, en Reading, una ciudad
grande del sureste inglés donde en 2017 los salarios locales estaban
un 18% por encima de la media britanica y las prestaciones sociales
per capita en 2016/17 costaron 1.100 £ menos que en Mansfield, la
ciudadania votd por quedarse (Centre for Cities, 2018).

En la practica, no obstante, poco importa que una ciudad se decante
por el brexit o por quedarse: lo relevante es que las ciudades britanicas
gozan de muy poco margen de maniobra para influir en su relacion futu-
ra con la Unién Europea ahora que ya se celebro el referéndum.

El sistema centralizado del Reino Unido, tanto a nivel politico como
econémico, hace que las ciudades britanicas no tengan capacidad para
trazar su propio camino, como sucede con las ciudades de la mayoria
de paises europeos y norteamericanos. No pueden elegir si quieren una
armonizacion legislativa con la Unién Europea, no pueden ofrecer crédi-
tos puente a empresas con problemas a causa de las incertidumbres que
genera el brexit, y tienen una capacidad limitada, mas alla de lo retérico,
para establecer partenariados y alianzas independientes con organizacio-
nes internacionales y empresas.
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Prestaciones sociales per capita,
2016/17 (en £)

2105 - 2649
2650 - 2.983
2984 -3.208
3.299 - 3.710
3711-4348

lewcastle
Sunderland

Southend

Tasa de empleo,
2016/17 (en %)

. 641-679
68,0 - 72,0
72,1-75,0
75,1-80,0

80,1 - 86,6
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indice de asequibilidad
de la vivienda, 2017

y . 42-62
7
” @ 63-78
® 79-99
® 100-127
® 128-173

lewcastle
Sunderland

Salario local semanal,
2017 (en £)

. 399 -443
444 - 478
479 - 508
509 - 556

557 - 679
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Este capitulo describe las razones por las que esta centralizacion es un
problema, asi como los motivos por los que el Gobierno britanico nece-
sita realizar una transferencia de competencias a las ciudades como
parte de su estrategia para después del brexit. Ello se expresa en gran
medida en términos de crecimiento econémico, pero también incluye
una légica politica.

Sin unos poderes significativos para implementar politicas econémicas
en sus territorios, las ciudades britanicas no pueden, ni podran, ser
socios activos de iniciativas internacionales. Pero si estas competencias
llegan pronto, entonces si podran convertirse en verdaderos actores del
impulso de la agenda urbana global.

I. Las economias de las ciudades britanicas en la
actualidad

Las reivindicaciones por una mayor transferencia de competencias a las
ciudades britanicas para que puedan sumarse efectivamente a las inicia-
tivas globales deben ponerse en el contexto de las economias actuales
de dichas ciudades. Y es que es su poder (o la falta de él) para influir en
la economia local lo que en definitiva determina hasta qué punto las ciu-
dades briténicas pueden ser un socio efectivo en las iniciativas globales
politicas, legislativas y de gobernanza.

El brexit y las economias actuales de las ciudades

La Unién Europea es el principal mercado para las grandes areas urbanas
del Reino Unido: muchas de ellas mandan a la UE mas de la mitad de
sus exportaciones. Incluso Aberdeen, la ciudad con la tasa de exporta-
cion mas baja a la Union, manda el 30% de sus exportaciones a paises
de este territorio (Whearty, 2019).

Existen varios estudios que han explorado los impactos econémicos
potenciales que el brexit, en sus distintas configuraciones, podria provo-
car en las diferentes regiones del pais. Algunos de estos estudios sefalan
gue un brexit blando basado en una unién aduanera podria ofrecer
una proteccion a corto y medio plazo para las regiones britanicas mas
centradas en la produccién (principalmente en el norte y en la regién
de Midlands), mientras que tendria impactos negativos inmediatos para
la economia en aquellas regiones (especialmente en el sureste) que se
basan en la exportacion de servicios a la Unién y cuentan con un por-
centaje mas elevado de inmigrantes comunitarios entre su poblacion
activa. Otros estudios indican que, en cualquier escenario posterior
al abandono de la Unién por parte del Reino Unido, las regiones mas
perjudicadas seran las que centran su produccion en las complejas cade-
nas de suministro justo a tiempo en las que se basan las empresas de
fabricaciéon del territorio (Clayton y Overman, 2017; Chen et al., 2018;
Gobierno del Reino Unido, 2016).

Una idea en la que todos estos estudios estan de acuerdo es que cual-
quier acuerdo del brexit tendrd un impacto negativo en el crecimiento
econémico de la totalidad de las regiones britanicas a corto y medio
plazo.
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Tampoco hay duda sobre el hecho de que las ciudades del Reino Unido
tienen competencias y recursos limitados para mitigar estos impactos
econodmicos negativos asociados con el brexit. Asi, las ciudades britanicas
no pueden apoyar a las empresas locales con créditos puente en caso de
gue estén en dificultades por las incertidumbres que genera la salida de
la UE. Aunque habria que utilizar este tipo de medida con prudencia y
solo en caso de una situaciéon acuciante, se trata de una funcién que las
ciudades deberian poder desempefiar para contribuir a sus economias
locales.

La productividad en las economias actuales de las ciudades

Los retos econémicos generados por el brexit no son otra cosa que la
historia mas reciente de una narrativa de divergencia econémica entre
las ciudades mas y menos prosperas que ya hace tiempo que existe.

Una de las razones principales por las que hay tanta diferencia en los
resultados econémicos de las distintas ciudades y regiones del pais son
los niveles de productividad (es decir, el rendimiento medio por traba-
jador). Aunque se registran niveles altos sin precedentes de la tasa de
empleo en todo el pais, la calidad de estos empleos ha sido desigual y
ha afectado a la productividad y los salarios. Mientras que en los ultimos
afnos los problemas de productividad del Reino Unido han sido objeto de
muchos comentarios y analisis, se ha puesto mucho menos énfasis en
como se reparten por el pais y qué implicaciones tiene esta distribucién
en el conjunto britanico.

La actividad econdmica del Reino Unido no se distribuye de manera
equilibrada o aleatoria por todo el pais. Al contrario, se concentra en las
ciudades, donde se encuentran los empleos y las empresas. Las 62 areas
urbanas mas grandes del pais representan el 9% del territorio y el 63%
de la produccién econémica britanica.

En cuanto que centros de empleo, innovacién y comercio, las ciudades
deberfan liderar los niveles de productividad. No obstante, hay inves-
tigaciones que muestran que la economia britanica se esta quedando
atras por el rendimiento insuficiente de muchas de ellas, exceptuando las
que se encuentran en la macrorregion del sureste del pais. En 2017, por
ejemplo, 48 de las 62 ciudades estaban por debajo de la media de pro-
ductividad briténica (imagen 1).

De las 14 ciudades que en 2017 estaban por encima de la media brita-
nica, 10 se encuentran en la macroregion del sureste del pais, y son un
44% mas productivas que las demas?.

En comparacién con el solido desempefio de Londres, la mayor parte
de las ciudades principales muestran peores resultados que el promedio
del pais. Como muestra la imagen 2, solo Bristol presenta resultados por
encima de la media en varios de los indicadores. Este rendimiento insufi-
ciente es todavia mas patente si se comparan las ciudades britanicas con
sus contrapartes europeas (Bessis, 2015).

Estas estadisticas han sido elabora-
das con datos de 2017, excepto en
lo que concierne al porcentaje de la
ventaja de productividad, elaborado
con datos de 2016.
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Imagen 1. Productividad de las ciudades britanicas (2017)
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Imagen 2. Rendimiento econémico de las ciudades principales del Reino Unido

Poblacion en edad
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Londres 75

Birmingham 51,533 67 51 29 545
Bristol 50

Glasgow 47,248 70 45 512
Leeds 51,272 49 36 540
Liverpool 50,026 68 32 539
Manchester 50,437 73 36 526
Newcastle 47,922 71 42 34 504
Nottingham 43,933 69 41 33 487
Sheffield 45,888 73 37 37 490
Media Reino Unido 57,632 75 58 38 555

Nota: el color rojo indica un rendimiento inferior a la media del Reino Unido, mientras que el color verde indica un rendimiento superior a la media.
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Ello significa que, en gran medida, la mejora de la productividad del
Reino Unido en su conjunto se centrard en abordar el rendimiento
inferior a la media britanica de la mayoria de sus ciudades.

Il. El futuro de las economias de las ciudades
britanicas

Para muchas ciudades britanicas, las dificiles condiciones econémicas
que estan experimentando actualmente se van a ver agudizadas en el
futuro. Incluso el mejor de los acuerdos del brexit tendra consecuen-
cias negativas a corto y medio plazo para el crecimiento econémico de
los diferentes territorios del Reino Unido. Asimismo, probablemente,
los territorios que ya estan teniendo dificultades serén, a largo plazo,
los méas afectados en términos de salarios bajos y pérdida de producti-
vidad y de puestos de trabajo, empeorando todavia mas la ya desigual
geografia econémica y politica.

Este hecho se debe a que los territorios mas productivos y que
cuentan con mas trabajadores altamente cualificados tendran mas
facilidades para adaptarse a los cambios econémicos. Ciudades como
Londres, Reading y Edimburgo albergan un gran numero de trabaja-
dores altamente cualificados, una cantidad importante de empresas
innovadoras y un tejido empresarial potente que contribuirdn en gran
medida a reinventar sus economias para enfrentarse a las nuevas cir-
cunstancias.

Ademas, un estudio que determina qué ciudades corren un riesgo
mayor de perder empleos a causa de la automatizacion en los proxi-
mos afios indica que las ciudades mas vulnerables a la pérdida de
empleos son las ciudades del norte y de la regién de Midlands, que
cuentan con economias relativamente débiles, a la vez que las ciu-
dades mas prosperas del sur de Inglaterra seran las que sufran un
impacto menor.

Es significativo que las ciudades que mayor peligro corren de perder
empleos a causa de la automatizacion tendieron a votar a favor del
brexit. De ello se deduce que, si los patrones de la creacion de empleo
del futuro reflejan los del pasado, las divisiones politicas puestas de
manifiesto por los resultados del referéndum del brexit probablemente
aumentaran. Asi, las ciudades britanicas no tienen el poder para ali-
nearse a los estandares regulatorios de la Unién Europea que podrian
condicionar a las empresas tecnoldgicas y exigir un mejor acuerdo
acerca de la automatizacion.

lll. ;Y para qué se necesita la transferencia de
competencias?

El problema
Los problemas econdmicos del Reino Unido son profundos y vienen de

lejos. Hace tiempo que el caracter centralizado del sistema politico britani-
co constrifie a sus ciudades. Por ejemplo, en 2009, estas solo recaudaron
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el 17% de los ingresos provenientes de los impuestos locales, comparado
con el 55% de media que se da en los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). El nivel de impuestos
controlados por los gobiernos locales o regionales en Canada es alrededor
de diez veces superior al de sus contrapartes britanicas, en Suecia es siete
veces superior y en Alemania es casi seis veces mayor (Blochliger y Pet-
zold, 2009). Y mientras que las ciudades tienen la potestad de recaudar
ingresos, las estrictas regulaciones del Gobierno britanico hacen que esta
autonomia sea mas una etiqueta que una realidad.

El contexto de limitaciones fiscales y politicas de las ciudades bri-
tanicas también las lleva a no involucrarse en iniciativas y redes
internacionales. Ejemplo de ello son sus niveles de implementacion
de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) de las Naciones Unidas
en relacién con las ciudades de otros paises europeos. Mientras que
en muchos de ellos las regiones o estados y las ciudades han liderado
la consecucion de los ODS (GOLD, 2018), no ocurre asi en el Reino
Unido, donde la implementacion de estos objetivos ha sido pilotada
por los policy makers desde el nivel central y no por los locales.

En el Reino Unido, parece que el Unico responsable de la implemen-
taciéon de los objetivos es el Gobierno britanico (Departamento de
Desarrollo Internacional, 2019). Si nos basamos en la localizaciéon de
la responsabilidad para la implementacion de los ODS tan presente en
otros paises, no hay nada intrinseco a este proceso que requiera un
enfoque tan centralizado. Més bien es producto del fracaso del Reino
Unido a la hora de dar autonomia a las ciudades, lo que les impide
disefar politicas que aborden sus necesidades especificas.

La solucién

Si el hecho de que el Reino Unido se vaya de la Unién Europea
desemboca en una centralizacion del poder a manos del Gobierno
britanico todavia mayor, sera una oportunidad perdida. Al contrario,
deberia aprovecharse para renovar el dinamismo y el enfoque del pro-
ceso de devolucion, especialmente en Inglaterra.

Incluso si hubiera ganado el voto a favor de la permanencia en la
Unién Europea, habria sido sensato a nivel politico y econédmico con-
ferir méas control a las ciudades en tematicas que afectan el dia a dia
de la poblacién que vive y trabaja en ellas. El voto a favor del brexit,
que revela grandes divisiones politicas y econémicas en todo el pafs,
hace todavia mas apremiante la transferencia sistematica de compe-
tencias a las ciudades.

En este contexto, los nuevos alcaldes metropolitanos ingleses son una
innovacion radical que tiene el potencial de cambiar la gobernanza de
Inglaterra de manera sustancial. A pesar de las limitadas competencias
formales que tienen como representantes de su respectiva autoridad
combinada, son un pilar principal de un edificio potencialmente mayor.

Los territorios que cuentan con alcaldes metropolitanos tienen ahora
la capacidad de adaptar las politicas a sus necesidades con com-
petencias en ensefianza para adultos, planificacion y transporte,
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especialmente. El conjunto de los alcaldes metropolitanos, incluido el
de Londres, tienen un mandato que engloba una tercera parte de la
poblacion inglesa. Y, aunque actualmente sus competencias son limi-
tadas, ya estan aumentando.

¢Y qué es un alcalde metropolitano?

El alcalde metropolitano es el presidente de una autoridad combinada
que ha sido elegido de manera directa por el electorado de ese terri-
torio y que ha pactado un devolution deal o acuerdo de transferencia
de competencias. Las autoridades combinadas, a su vez, representan a
varios municipios.

Los alcaldes metropolitanos elegidos directamente tienen las competen-
cias y las responsabilidades necesarias para tomar decisiones estratégicas
que afectan a regiones metropolitanas completas que cubren a varios
municipios (en el caso del Gran Méanchester, son diez municipios). Ello
contrasta con los alcaldes municipales tradicionales (que también son
elegidos directamente) y los lideres de consejos locales, quienes solo
toman decisiones para su gobierno local y en nombre de él.

Actualmente hay ocho regiones urbanas que han establecido un acuerdo
de transferencia de competencias con el Gobierno britanico y han elegi-
do a su alcalde metropolitano o que estan a punto de conseguirlo. Seis
de ellas lo hicieron en 2017; una, en 2018, y otra, en 2019 (imagen 3).
Existe una gran variedad entre los territorios que cuentan con alcaldes
metropolitanos. Algunos se centran en las antiguas grandes ciudades
industriales, como Liverpool, Manchester, Sheffield, Birmingham y New-
castle. Acostumbran a incluir a la ciudad tal y como hace la autoridad
local existente junto con los municipios de los alrededores. Aunque
existen excepciones (la autoridad combinada de North of Tyne excluye
la parte sur de la conurbacién de Tyneside), en general engloban todo el
alcance real de los mercados laborales de la ciudad principal y se focali-
zan asf en las necesidades de la economia urbana.

Asf, la autoridad combinada de West of England cubre la ciudad prin-
cipal, Bristol, y buena parte de la campifa que le rodea, lo que facilita
la satisfaccién de las necesidades rurales de un numero significativo de
viajeros suburbanos. Tees Valley se conforma alrededor de una geografia
policéntrica que cubre multiples conurbaciones de talla mas pequefa
en Middlesbrough, Darlington y Hartlepool. La autoridad combinada de
Cambridgeshire & Peterborough es a la vez policéntrica y responsable de
una cantidad importante de zonas rurales. Por otro lado, las ocho auto-
ridades combinadas difieren también en ndmero de poblacién: mientras
que el Gran Manchester alberga a 2,79 millones de personas, Tees Valley
solo cuenta con una poblacién de 670.000 habitantes.

Los nuevos alcaldes metropolitanos son un elemento clave en la agen-
da de devolucion del Gobierno britéanico, puesto que permite a las
autoridades combinadas asumir mas funciones y mas alla de las que
la legislacion anterior permitia. La Cities and Local Government Devo-
lution Act, aprobada a principios de 2016, determina que el requisito
para transferir tales poderes a una autoridad combinada es la eleccién
de un alcalde metropolitano para ella.

Los nuevos alcaldes
metropolitanos son un
elemento clave en la
agenda de devolucion
del Gobierno britanico.
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Imagen 3. Las ocho autoridades combinadas de Inglaterra

Poblacion total: 667.500

Poblacién total: 2.756.100

e, 2

Poblacién total: 1.524.500

Poblacién total: 841.300

Poblacién total: 2.833.600

Poblacion total: 908.900

Los alcaldes metropolitanos, de eleccion directa, son responsables de
la definicion de la estrategia de crecimiento econémico del territorio
cubierto por la autoridad combinada y tienen competencias en plani-
ficacion, vivienda, transporte y ensefianza para adultos, entre otras.
Anteriormente, la mayor parte de estas competencias estaban en manos
de los gobiernos locales individualmente (como la mayor parte de deci-
siones en los ambitos de planificacién y transporte local) o bien del
Gobierno britanico (como el presupuesto de ensefianza para adultos,
administrado por la Agencia de Financiacion de la Ensefianza para Adul-
tos britanica).

Las competencias y la financiacién exactas para cada alcalde metro-
politano se plasman en los acuerdos individuales que cada uno debe
convenir con el Gobierno britanico. Dado que las autoridades combi-
nadas poseen capacidades, prioridades y facultades diferentes, estos
acuerdos presentan un volumen y un alcance distintos de acuerdo con
ellas. La mayoria de estas regiones urbanas tienen competencias en
ensefanza para adultos, vivienda y transporte. Ademas, el Gran Man-
chester también tiene competencias en control de la justicia penal,
sanidad y asistencia social.
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Figura 4: Competencias de las diferentes autoridades combinadas
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Los alcaldes metropolitanos ya han puesto en marcha sus competencias
y sus plataformas de actuacién. El alcalde metropolitano de Liverpool ha
introducido un sistema de telepeaje a precio reducido (1 £) en los tuneles
de Mersey que cruzan el rio, mientras que su homoélogo de Manchester
ha mejorado la situacion de las personas sin techo que viven en la ciudad
y ha conseguido financiacion para tratar esta problematica; asimismo, ha
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introducido una politica de reduccion del precio del autobus a la mitad
para jovenes de 16 a 18 ahos. En general, todos los alcaldes metropo-
litanos han buscado financiacién adicional para invertirla en planificar
retos como el crecimiento verde y la conectividad digital.

Del mismo modo, los alcaldes metropolitanos representan cada vez
mas a sus ciudades en el escenario global. En este sentido, el alcalde
metropolitano de Birmingham ha sido la cara visible de la candidatura,
finalmente exitosa, para los Juegos de la Commonwealth de 2022, y los
alcaldes metropolitanos y las autoridades combinadas a las que repre-
sentan estan aumentando su participacion en las redes internacionales
de ciudades: asi, el alcalde metropolitano de Manchester forma parte
de la red Metropolis, y su homologo de Liverpool ya se ha pronunciado
a favor de crear nuevas redes internacionales de ciudades. También han
encabezado misiones comerciales, como el alcalde metropolitano de
Sheffield, que ha liderado una amplia delegacién en China. No obstan-
te, todavia tienen un poder débil para influir internacionalmente, lo cual
limita su libertad de actuacién que.

Se prevé que, con el tiempo, las competencias y las responsabilidades
de los alcaldes metropolitanos irdn en aumento, como ha sucedido
en Londres. La Cities and Local Government Devolution Act permite
la transferencia de cualquier responsabilidad que esté en manos del
Gobierno briténico, aunque el ritmo y la configuraciéon de los traspasos
futuros dependeran, al fin'y al cabo, de la voluntad y la capacidad de los
politicos locales y britanicos para llegar a un acuerdo sobre qué funcio-
nes adicionales deben transferirse.

¢Qué pueden hacer los alcaldes metropolitanos para amortiguar
el impacto del brexit?

Actualmente, los alcaldes metropolitanos tienen poco margen de
maniobra para atenuar los impactos econémicos, probablemente nega-
tivos, del brexit. Sin embargo, ya se estan movilizando para proteger a
sus ciudades y habitantes de las consecuencias negativas que se prevén.

En Londres, por ejemplo, el alcalde Sadig Khan impulsé una campafa
llamada London is open («Londres es abierto») que expresa claramente
el apoyo ofrecido por la autoridad local a las personas inmigrantes y a
las empresas que puedan sentirse desalentadas por el proceso. A pesar
de ello, la campafia depende del «poder blando» del alcalde, es decir,
de su capacidad para publicitarse y hacer lobbying y no tanto de las
politicas especificas que él o la Asamblea de Londres puedan adoptar. Si
los alcaldes metropolitanos fueran habilitados para ello, podrian realizar
muchas mas actuaciones de este tipo.

A nivel internacional, las ciudades que cuentan con presupuestos garan-
tizados por medio de acuerdos con el Gobierno britanico acostumbran
a estar en mejor posicion para adoptar planes creibles de inversiones
publicas que generen confianza entre los inversores y las empresas inter-
nacionales que estén pensando en establecerse o invertir en la ciudad.
También estas ciudades se encuentran mejor posicionadas para proveer
de los trabajadores altamente cualificados que requiere la economia
mundial, cada vez mas globalizada.



El siguiente paso en esta buUsqueda de trabajadores altamente cualifi-
cados fue disefado por Sadig Khan en torno a un sistema de visados
especiales para Londres, que pretendia facilitar el permiso a trabajadores
cualificados de todo el mundo para trabajar en la ciudad y contribuir, asf,
al crecimiento de su economia. Este plan especifico para un territorio
concreto ya se esta implantando en otras regiones del mundo: en Nueva
Zelanda, por ejemplo, se ofrecen puntos adicionales a los solicitantes de
visado si aceptan trabajar fuera de Auckland, y en Australia se puede
extender el visado, con ciertas condiciones, si se va a trabajar a territorios
que no sean las grandes ciudades. A pesar de ello, el sistema propuesto
por Londres no consiguié convencer al Gobierno britanico.

IV. ;Qué deberia pasar a continuacion?

A fin de continuar con el progreso realizado recientemente en el marco
del proceso de transferencia de competencias a las autoridades com-
binadas, los alcaldes metropolitanos deberian poder tener mucho mas
control, para ejecutar una «subvencion global» por area, del gasto publi-
co relativo a sus competencias, incluyendo la educacion, la ensefianza
para adultos, el transporte, la salud, algunos aspectos del bienestar, la
planificacion, el apoyo a las empresas y la innovacién (en el Gran Man-
chester, esta cantidad asciende a unos 22.000 M£ aproximadamente).
Ello les permitiria desarrollar planes de inversién a mas largo plazo y
tener una mayor influencia sobre la integracion de la reforma del servicio
publico con el crecimiento econémico.

No obstante, dada la magnitud de los cambios econémicos resultantes
del brexit, junto con la automatizacion y la demografia, incluso con estas
mejoras probablemente no habré suficiente para hacer frente a los retos
actuales y futuros de muchas regiones. Por consiguiente, la devolucion
debera llegar mucho mas lejos. Las ciudades deberan abrirse cada vez
mas a la esfera internacional para encontrar inspiracién e inversiones,
aprender de las experiencias de sus homaologas internacionales y compar-
tir su conocimiento.

Por su parte, el Gobierno britanico deberad considerar seriamente la
introduccién de un sistema «federal» en el Reino Unido y, més en par-
ticular, en Inglaterra. A corto plazo, esta medida daria a Londres y las
otras regiones urbanas inglesas las competencias equivalentes a las de
sus homologas escocesas y galesas, lo que incluye capacidad tributaria
y la posibilidad de endeudarse. El modelo adecuado seria el de «com-
petencias reservadas» que se usé originariamente en la Scotland Act y
por el que solo aparecen plasmadas en la ley aquellas areas en las que
el Gobierno escocés no tiene competencias, como asuntos exteriores o
defensa.

A medio plazo, deberiamos aspirar a tener un sistema de tipo federal y
aprender de las soluciones constitucionales y fiscales de paises como Ale-
mania, Espafa y Canada. Asi, los estados federados de Alemania tienen
algunas capacidades, aunque limitadas, para suscribir acuerdos interna-
cionales con el consentimiento del Gobierno federal. Un Reino Unido
completamente federal podria ver cémo sus ciudades cierran acuerdos
legales con otras ciudades y asumen asi un rol de liderazgo en las iniciati-
vas globales de gobernanza urbana.
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V. Reflexiones finales

La geografia del voto a favor del brexit simboliza las variadas consecuen-
cias de muchas décadas de cambios econémicos y politicos en el Reino
Unido.

Formen parte de la Unién Europea o no, las razones fundamentales por
las que algunos territorios han tenido dificultades para adaptarse a los
cambios econdmicos y sociales van a seguir ahi. Para asegurar que las
décadas venideras no traigan consigo una repeticion de lo que ya hemos
experimentado en estas Ultimas, hace falta un impulso concertado que
ayude a dichos territorios a adaptarse a los cambios constantes en lugar
de intentar frenar esta tendencia.

Si el brexit nos conduce a una mayor centralizacion del poder por parte
del Gobierno britanico, la dificil tarea de adaptar las politicas nacionales
a las necesidades econdmicas y politicas de los diferentes territorios,
cuya diversidad no cesa de aumentar, no hara sino empeorar.

Pero si la agitacion asociada al brexit, independientemente de cual sea
el acuerdo que se pacte, acaba dando como resultado una mayor devo-
lucién a favor de las ciudades briténicas, serd mas factible reducir las
divisiones econdmicas y politicas del pais. Asi, las ciudades también se
convertiran en socios valiosos de las empresas y las organizaciones inter-
nacionales gracias a su capacidad para planificar a largo plazo y disefar
politicas econémicas locales de acuerdo con esta planificacion.

En Whitehall no tienen todas las respuestas. Pero ofrecer a las ciudades
britanicas la oportunidad de aprender de las mejores practicas interna-
cionales sobre politica econémica local, asi como las competencias para
que lo puedan llevar a cabo podria contribuir al crecimiento econémico
de dichas ciudades y a situarlas en una posicion de liderazgo de nuevas
iniciativas internacionales de politicas urbanas.
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La urbanizacion se ha convertido en una de las tendencias mas importantes de la era moderna.
Desde 2007, y por primera vez en la historia, mas de la mitad de la poblacion mundial vive en
ciudades. De acuerdo con estimaciones de las Naciones Unidas, en 2050 esta proporcion habra
aumentado hasta los dos tercios de la poblacion mundial. Buena parte de este crecimiento urbano
tendrd lugar en Africa y Asia, aunque otras regiones también se veran profundamente afectadas.

La comprension de que nuestro futuro serd predominantemente urbano también ha conferido a
las ciudades y las regiones urbanas una relevancia sin precedentes en la politica mundial. Durante
las dos ultimas décadas se ha producido un giro progresivo hacia lo urbano en la gobernanza
global, que ha implicado el reconocimiento de los principales retos actuales —desde el cambio
climatico hasta las desigualdades — se concentran en las ciudades y que la gobernanza urbana

es esencial para darles respuesta. La culminacién de esta tendencia politica es la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible de la ONU, que incluye un objetivo urbano especifico sobre ciudades
inclusivas, resilientes y sostenibles, y 169 metas que dependen casi en su totalidad de las acciones
de los gobiernos locales.

La gobernanza global esta experimentando cambios profundos que han hecho posible que las
ciudades hayan pasado de ser consideradas como territorios de conflicto o lugares estratégicos
donde intervenir a erigirse en actores clave que contribuyen a impulsar transformaciones
positivas. Este libro persigue contribuir a un debate emergente sobre como las ciudades se estan
convirtiendo en actores politicos globales, que se comprometen a asumir responsabilidades que
antes eran del dominio de los estados-nacion, especialmente en los ambitos del cambio climatico,
la migracion y el desarrollo urbano sostenible.
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