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Resumen

El articulo analiza los tres principales re-
tos sistémicos a los cuales se enfrentan las
ciudades europeas, atendiendo también a las
diferencias nacionales. En primer lugar, por
su oportunidad, la regresién demogréafica
introduce el desafio de una aceleracién de
los procesos de transicion ecolégica. Segundo
reto, en un mundo globalizado, las estrate-
gias de insercién en la competencia interna-
cional de las grandes ciudades deben tener
en cuenta las expectativas méas elevadas de
desarrollo econémico equilibrado de todo
su territorio circundante. En tercer lugar, la
consolidacion de una gobernanza metropoli-
tana fuerte se enfrenta al rdpido surgimiento
de la reivindicacién de una democracia de
proximidad, participativa e inclusiva.

Palabras clave: ciudades, urbanizacién,
control de la contaminacion, regulacién,
medio ambiente, efectos de aglomeracion,
efectos interregionales, gobernanza metro-
politana, democracia participativa.

Abstract

The article emphasizes the three main
future systemic challenges of European
cities, according to the variety of the national
situations and intensity. First, the demographic
slowdown offers an interesting opportunity
to speed up the ecological transition. Second
challenge, the strategies of insertion in the
international competition of the great cities
have to take care of the territorialy well
balanced economic development of their
surrounding territory. Third, the consolidation
of the metropolitan governments has to respect
the demands of more inclusive, participatory
and proximity democracy.

Key words: cities, urbanization,
pollution control, environmental regulatory,
agglomeration effects, interregional effects,
metropolitan government, participatory
democracy.
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LAS CIUDADES EUROPEAS:
NUEVOS PARADIGMAS,
NUEVAS ESTRATEGIAS

Jean-Michel UHALDEBORDE
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I. INTRODUCCION

| siglo XXI sera el siglo de

las ciudades. Esta prevision,

que comparten muchos,
abriga pocos riesgos. Se sustenta
en un largo movimiento que se
aceleré a nivel mundial durante
el siglo anterior. Con el halo que
rodea la definicion de ciudad y
del hecho urbano (1), la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas
(ONU) (Naciones Unidas, 2012 y
2015) sitda en torno a 2017 el
momento en que la poblacion
urbana super6 el umbral del
50 por 100 de la poblacion mun-
dial. Segun algunas proyecciones
razonables, este porcentaje supe-
rard el 60 por 100 en 2030, para
alcanzar mas del 66 por 100 en
2050 y un 80 por 100 en 2100.
De este modo, segun las esti-
maciones mas recientes, mas de
6.000 millones de personas (de
un total de 9.800) vivirian en
ciudades o al menos en medios
urbanos en 2050 (es decir, una
absorcién de unos 2.500 nuevos
habitantes urbanos). Tras alcan-
zar un grado de urbanizacién
ya de por si elevado (un 75 por
100 de la poblacién urbana),
aungue menor que el registrado
en la totalidad del continente
americano (del orden del 80 por
100), Europa no deberia sufrir
los drasticos cambios que el pro-
ceso de urbanizacion hace prever
en Asia y Africa. No obstante, su
desarrollo en el «viejo continen-
te» sigue planteando interrogan-
tes, a pesar de su ralentizacion.
Estas interrogantes alimentan
los debates sobre la morfolo-

gia y ordenacién territorial de
las ciudades, sobre su papel en las
dindmicas territoriales, sobre la
mejor manera de adaptarlas a
las exigencias de un desarrollo
sostenible que respete el medio
ambiente y contribuya a la inclu-
sion social.

Habida cuenta del ritmo, del
nivel y de las formas de la urba-
nizacion, la variedad de expe-
riencias histéricas, las caracteristi-
cas geogréficas, y los modelos y
grado de desarrollo contribuyen
a diferenciar las ciudades euro-
peas. En tales condiciones no es
posible identificar, en un pano-
rama general sintético, salvo de
manera alusiva, la diversidad
de las situaciones nacionales y
destacar sus particularidades (2).
Cualquier representaciéon uniforme
de la trayectoria (pasada o futura)
de las ciudades europeas vendria a
reducir esta variedad. En cambio,
los sucesos compartidos (destruc-
ciéon provocada por la guerra y
reconstruccién), la convergencia
de los valores societales y la cre-
ciente influencia de las politicas
comunitarias con la ampliacién de
la Unién Europea (UE) contribuyen
a aproximar las problematicas y a
armonizar las estrategias. La ambi-
cion (sin duda excesiva) de esta re-
flexion se limitard a intentar poner
de manifiesto las lineas de fuerza
de esta serie de retos y apues-
tas de las estrategias de afirma-
cion de las ciudades europeas que
se enfrentan a una recomposicion
de las condiciones de su desa-
rrollo:
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— La aceleracion de la globa-
lizacion y la aparicion de nuevos
competidores.

— El desplazamiento del cen-
tro de gravedad geoecondmico
del planeta.

— El incremento de las cri-
sis ecoldgicas y su exacerbacion
prevista.

— La generalizacién de una
sociedad digital y de la conecti-
vidad.

— El envejecimiento de la
poblacién y las presiones migra-
torias en las fronteras de Europa.

Con sus fortalezas y debili-
dades, las ciudades europeas se
ven sometidas a estas amenazas,
pero aprovechan las oportunida-
des que éstas ofrecen y generan
multiples respuestas inspiradas
en soluciones basadas en los
avances técnicos, bajo la presion
de las nuevas formas de movili-
zacion ciudadana.

Este movimiento nos invita
a no reducir la ciudad a sus di-
mensiones econdmicas, sino, por
el contrario, a intentar volver a
situarla en sus realidades mul-
tidimensionales y en la dindmi-
ca de sus interacciones comple-
jas (Van der Wonde, De Vries y
Hajami, 1990). Es combinan-
do los diferentes registros (eco-
némicos, sociales, culturales,
urbanisticos, ecolégicos, politi-
cos) que modelan las ciudades,
que las estrategias y politicas
urbanas accionan las palancas de
una bifurcacién de los modelos
de desarrollo de las sociedades
europeas. Ante la prolongacion
de las evoluciones pasadas, con-
sideradas insostenibles, se cues-
tionan las antiguas orientaciones
y organizaciones. Surgen nuevos
paradigmas y se forman pro-
gresivamente estrategias alter-

nativas, que generan tensiones
con las fuerzas de reaccion y los
efectos histeréticos heredados
del pasado.

En los lazos que unen las
propuestas y controversias ana-
liticas, las tentativas e ideas
preconcebidas de las politicas
urbanas, tres tendencias de
fondo parecen estructurar los
debates y las opciones para
influir sobre el futuro de las ciu-
dades europeas. La interrelacion
entre los registros ecolégicos,
econdmicos y politicos nos lleva
a buscar la concordancia entre
los ritmos, espacios y escalas
de analisis, y la ejecucion de las
politicas.

La primera presion se ejerce
sobre los modelos urbanisticos
de desarrollo de las ciudades.
Esta presion emana de los cam-
bios de ritmo que se imponen
al tratamiento de la cuestién
urbana y a la ordenacién del
marco de vida de las ciudades en
Europa. Entre la desaceleracion
del crecimiento demografico (in-
cluso una reduccién de la pobla-
cién en varios paises) y la ace-
leracién de las exigencias de la
transicion ecoldgica, la divergen-
cia de presion de los fenédmenos
crea circunstancias e incentivos
propicios para reflexionar sobre
la ciudad sostenible (seccién ).

La segunda tendencia esta
asociada a los interrogantes
sobre la pertinencia de las l6gi-
cas econdémicas, basadas en la
competencia entre las ciudades,
que inspira el desarrollo territo-
rial. Las tensiones se relinen en
torno a la concordancia deseada
entre dos espacios de despliegue
del desarrollo econémico y so-
cial. La preponderancia que se
concede a los efectos de aglome-
racion y los riesgos de confisca-
cion de sus ventajas por parte de
las grandes ciudades hacen que

se reivindique su difusion a todos
los territorios (seccién Il1).

El tercer punto de tensién se
deriva de la articulacién de las
formas politicas de la gobernanza
urbana. Entre el surgimiento de
una gobernanza urbana, exigida
con paciencia, y el reconoci-
miento reivindicado de una ciu-
dadania urbana, écémo combi-
nar de forma armoniosa estas
dos escalas de referencia: la aglo-
meracién y el barrio? La integra-
cién metropolitana se enfrenta
al reto de respetar una forma
de reinvenciéon de la inclusion
democratica (seccion V).

Il. LAS TENSIONES
SOBRE LOS MODELOS
URBANISTICOS
DE CRECIMIENTO
SOSTENIBLE

Las revisiones mas recientes
(2015) de las proyecciones de las
Naciones Unidas confirman
las divergencias de tendencia en
el poblamiento del planeta vy,
en particular, el retroceso demo-
gréfico de Europa. La prolonga-
cion de la urbanizacion de ese
deslizamiento de masas demo-
graficas modificara profunda-
mente la geografia urbana del
planeta. Asia y Africa absorberdn
el 90 por 100 del aumento de
la poblacién urbana. Los retos
logisticos, ecoldgicos, politicos,
sociales, sanitarios, etc., de esta
expansion urbana se concentra-
ran en los paises del sur. Paralela-
mente, las ciudades europeas se
enfrentaran al reto de aprovechar
la reduccion de la presién demo-
grafica para acelerar su conver-
sion ecoldgica. Uno de los retos
y responsabilidades esenciales
consiste en hacer que la «condi-
cion urbana» sea viable para los
europeos y ejemplar para el pla-
neta (Mongin, 2005).
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1. Las ciudades europeas y
la desaceleracion de la
expansion demografica

Europa, con sus variantes
nacionales, es un continente
urbanizado desde hace mucho
tiempo, pero también el primero
en verse afectado por la tran-
sicibn demogréafica y en haber
adoptado un régimen demo-
grafico moderno. La importan-
cia y la rapidez de los cambios
provocados por la poderosa fase
de globalizacién, iniciada en los
anos ochenta, sitdan al «viejo
continente» en una posicién sin-
gular en lo que se refiere a la
urbanizacion Su desaceleracion
pone de manifiesto con mayor
claridad las particularidades de
sus morfologias urbanas.

1.1. Una desaceleracion de la
urbanizacion en Europa

El régimen demogréfico na-
tural (3) de los paises alimenta
de forma importante, pero no
exclusiva, la urbanizacién. Sus
tendencias van a influir tanto
cuantitativa como cualitativa-
mente sobre el futuro de las ciu-
dades europeas (en particular, la
estructura de edad).

Debido a la inercia de masas
y el retraso en la reduccién de
las tasas de fecundidad, el peso
de Asia seguira siendo aplas-
tante (mas del 50 por 100 en
2050) y, sobre todo, el de Africa
aumentara de forma considera-
ble (méas del 25 por 100 en 2050
en comparacién con el 16 por
100 en 2015). Al mismo tiempo,
Europa pasara del 10 por 100 en
2015 al 7,3 por 100 en 2050 y
al 6 por 100 en 2100. Esta evo-
lucién refleja una desaceleracion
de la tasa media de crecimiento
anual de la poblacién urbana
mas pronunciada en Europa que
en los demas continentes. A nivel

del planeta, retrocede de forma
regular de periodo en periodo
del 3 por 100 (1950-1970) al 1,1
por 100 previsto para el periodo
2030-2050. En Europa, las tasas
correspondientes disminuyen
brutalmente del 2 por 100 al
0 por 100 entre 1960 y 2000
(periodo calificado de «contra
urbanizacién»). Tras un ligero
aumento desde 2010, el creci-
miento se estancé en el 0,1 por
100 anual y se aproximara al 0
por 100 hacia 2050. Todas las
demas regiones del mundo se
concentran en un intervalo de
crecimiento anual entre el 0,5
por 100 y el 1 por 100, salvo
Africa que mantiene un incre-
mento de la poblacién urbana a
un ritmo anual del 2,5 por 100.

Aparte de la expansion de-
mografica y urbana, el futuro del
planeta se caracteriza igualmente
por un envejecimiento genera-
lizado. De mantenerse iguales
todos los factores, la edad
mediana deberia pasar de 30
anos en 2015 a 36 en 2050y a
casi 42 en 2100. Si bien el des-
censo de la mortalidad infantil
contribuye considerablemente a
ello debido a su alto nivel en va-
rios paises del mundo, la mayor
parte de los beneficios en Europa
provendra del retraso de la edad
de fallecimiento. Esta evoluciéon de
la composicién de la poblacién
harad necesario adaptar las poli-
ticas urbanas en materia de
ubicacién del habitat, modos
de desplazamiento, cuestiones
sanitarias y naturaleza de los
equipamientos publicos.

Sin embargo, las importantes
diferencias entre las proyeccio-
nes demograficas nacionales nos
llevan a matizar las perspectivas
y problematicas. La tendencia
demografica continental ocul-
ta de hecho variantes naciona-
les considerables que marcan
una clara divisién entre distintas

partes de Europa. Si bien unos
40 paises del mundo registra-
ran un descenso de su pobla-
cion entre 2015 y 2050, Europa
contribuirad con tres cuartas par-
tes de dicha reduccién. De los
20 paises que registraran una
reduccién superior al 10 por 100,
todos son europeos, excepto
Japon. El este, el sury el centro
del continente se ven afectados
por un descenso demografico
gue contrasta con la relativa
vitalidad de los paises de Europa
septentrional y occidental. Sin
llegar a descensos superiores al
20 por 100 (como en el caso
de Bulgaria, Rumania, Ucrania,
Moldavia) (4), los grandes paises
(Alemania, Italia, Espafna) registra-
ran reducciones de su poblacién
entre el 3 por 100y el 7 por 100.

En las zonas rurales, en particu-
lar en los paises europeos menos
desarrollados, aun existen reservas
de poblacién que pueden aumen-
tar el crecimiento urbano, como
ya ha ocurrido en otros perio-
dos de la historia. Sin embargo,
son precisamente estos paises los
que registran el mayor descenso
demografico. En la parte orien-
tal de Europa (Federacion de
Rusia, Ucrania), varias ciudades
han perdido habitantes desde el
ano 2000. De modo similar, otras
capitales (Bratislava, Budapest,
Riga, Sarajevo, Tallin, Tiflis, Erevan)
han corrido la misma suerte (5).
Asi pues, mientras que la parte
de la poblacién urbana en Europa
paso6 del 50 por 100 al 75 por 100
entre 1950y 2015, no aumentara
mas de 5 puntos porcentuales en
los proximos 35 anos.

1.2. La singularidad de las
morfologias urbanas
en Europa

En este contexto de freno del
proceso de urbanizacién, las ciu-
dades europeas presentan una

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 153, 2017. ISSN: 0210-9107. «<ECONOMIA DE LAS CIUDADES»




JEAN-MICHEL UHALDEBORDE

doble diferenciacién debido a
la profundidad histérica de su
constitucion.

Antes que nada, las ciudades
europeas se distancian clara-
mente de las formas dominantes
del crecimiento y fenémeno urba-
nos que se observan actual-
mente a escala mundial.

En primer lugar, Europa no
experimenta el fendmeno mas
espectacular de la uUltima fase
de la urbanizacién, a saber, la
proliferacion de megaldpolis.
En 1970, tres centros urbanos
europeos (Moscu, Paris y Londres)
figuraban entre esas aglomera-
ciones de mas de 10 millones
de habitantes (6). El nimero de
estas ciudades europeas no ha
variado, mientras que el grupo
de megaldpolis se ampliaba a
10 en 1990, a 28 en 2014 para
alcanzar 41 en 2030. En el
marco de esta ampliacién, den-
tro de la clasificacion por tama-
fio, las entidades europeas
pasaran de ocupar los 10 pri-
meros lugares en 1970 para
situarse en los trigésimos lugares
en 2030. Podemos observar que
la ampliacion del tramo demo-
grafico de referencia a las aglo-
meraciones urbanas de mas de
cinco millones de habitantes (es
decir 43 unidades mas en 2014
y 63 en 2030) solo incluye otras
dos ciudades europeas: Madrid
y Barcelona (70° y 89° puesto,
respectivamente, en 2030).

En segundo lugar, mien-
tras que la concentraciéon de la
poblacién urbana en las mega-
l6polis y grandes ciudades (de
5 a 10 millones de habitantes)
a nivel mundial aumenta casi en
todos los continentes, en Europa
se mantiene estable (e incluso
desciende en el caso de las gran-
des ciudades). El peso demogra-
fico de las ciudades de menos de
300.000 habitantes (considera-

das pequenas a nivel mundial)
constituye una caracteristica dis-
tintiva esencial de Europa: un
60 por 100 de los urbanitas resi-
dian en ellas en 2014 (un 43 por
100 en todo el mundo) y seran
aun mas de 56 por 100 en 2030.
En todas las demas regiones del
mundo, la parte de este estrato
demografico disminuye conside-
rablemente (mas de 15 puntos
porcentuales entre 1970y 2030)
y solo albergaran al 38 por 100
de los habitantes de las zonas
urbanas del mundo en 2030. A
esta escala y a diferencia de lo
que ocurre en Europa, el creci-
miento de la poblacién urbana
beneficia en primer lugar a las
ciudades grandes (de mas de
1 millon de habitantes) o muy
grandes (aglomeraciones de mas
de 5 millones de habitantes). En
un contexto de desaceleracion
mas pronunciada de la urbani-
zacién, en Europa este fendome-
no se concentra en las ciudades
de 500.000 a cinco millones de
habitantes. La fisionomia glo-
bal de la organizacion urbana
en Europa es expresion de una
transicién urbana avanzada y no
deberia variar en los proximos
anos (7).

Por sus opciones metodolégi-
cas (8) Eurostat (Eurostat, 2017;
Comision Europea, 2016), intro-
duce algunos matices que, no
obstante, confirman las conclu-
siones de las Naciones Unidas
a nivel mundial. Estos matices
precisan la diferenciacion de los
beneficios de las ciudades euro-
peas respecto a las formas de
urbanizacién de los demas conti-
nentes (Eurostat 2016ay 2016¢):

— Los europeos residen de
hecho en ciudades mas peque-
fias; mas del 50 por 100 viven
en ciudades de 50.000 a 1 mi-
ll6n de habitantes. La diferencia
es clara, sobre todo con Asia y
Sudamérica.

— La densidad de las ciudades
europeas (3.000 habitantes por
km?) se sitla en una posicion
intermedia entre las ciudades
asiaticas y africanas (6.000 habi-
tantes) y las ciudades de Norte-
américa (1.600 habitantes). Sin
llegar a la congestion, el modelo
urbano europeo es relativamente
compacto (9).

— La red urbana europea es,
junto con la asiatica, la mas
densa del planeta (10). Las dis-
tancias entre las ciudades euro-
peas son las mas reducidas del
mundo, aunque habria que ma-
tizar esta observacion segun el
pais de que se trate. En general,
las ciudades europeas presentan
una cobertura geografica con
una trama mas cerrada y orga-
nizada de forma policéntrica. La
dorsal europea (Brunet, 1989)
describe un arco que, partiendo
de Londres, pasa por el Benelux
y el valle del Rin, y llega a Milan.
Este conjunto de megalodpolis
europeas no esta dominado por
una sola, sino que se extiende a
lo largo de una ristra de ciudades
con una economia dindmica.

Por otra parte, si bien la re-
ciente fase de globalizaciéon ha
influido profundamente en el
ritmo e incluso las formas de la
urbanizacion en todo el mundo,
esta influencia se ve contrarresta-
da en Europa por la antigliedad
del proceso y la imposicién de
los emblemas histéricos de las
ciudades.

Los historiadores de la urba-
nizacion (Mumford, 1961; Duby,
1981-1983; Bairoch, 1985) nos
recuerdan que Europa no es la
cuna de las ciudades, pues estas
nacieron en Oriente Medio y
Asia. Sin embargo, la imposicién
gradual de la dominacion militar,
econdmica, politica y cultural del
«viejo continente» permitio el
auge de las ciudades europeas y
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las convirtié en lugares de gran
concentracion de riquezas mate-
riales e intangibles. También se
imponen como crisoles de liber-
tad (11) ante los despotismos,
de emancipacién individual, de
innovacion y de progreso técni-
co, social y cultural. En ese largo
periodo de referencia, la historia
de las villas europeas no es lineal.
Por el contrario, estd marcado por
rupturas importantes relaciona-
das con sucesos excepcionales
(invasiones y guerras, devasta-
ciones provocadas por gran-
des epidemias). Desde las ciu-
dades galo-romanas hasta las
ciudades industriales ingle-
sas, pasando por las ciudades
comerciales italianas o las ciu-
dades portuarias, las ciudades
fortificadas, las formas urbanas
de las ciudades europeas han
sido muy variadas. Y aunque
han sufrido una profunda evo-
lucion, las ciudades han conser-
vado sus rastros y su memoria.
«La organizacién econémica del
territorio es profundamente his-
térica» (Duranton, 1997)

Sobre este nucleo profunda-
mente arraigado en la historia,
las revoluciones agricola e in-
dustrial alimentaron, a partir del
siglo XVIIl'y sobre todo XIX, una
urbanizacién que en todas par-
tes llevd a las ciudades originales
fuera de sus muros, formando
suburbios periféricos y zonas pe-
riurbanas, segun las expresiones
urbanisticas de cada pais. Los
avances de la higiene y los pro-
gresos de los modos de transpor-
te introdujeron modificaciones
profundas en las condiciones de
vida urbanas.

Mas tarde, la reconstruccion
tras la Segunda Guerra Mundial
y la consiguiente presion demo-
grafica impusieron en muchos
paises la urgencia de construir
viviendas, privilegiando los as-
pectos cuantitativos sobre los

cualitativos (Boyer, 2003; Burgel,
2012). La industrializacién de las
actividades del sector de la cons-
truccion favorecié una normali-
zacion del nuevo habitat urbano
(colectivo o unifamiliar). La per-
sonalidad de las ciudades euro-
peas, que resulta evidente en su
centro histérico, se vio mitigada
por la armonizacion de sus zonas
periféricas. Sin embargo, la diso-
ciacion de los regimenes politicos
y de los modelos de organizacion
econdmica resultante de la par-
ticién geopolitica de Europa en
su acepcion geografica a partir
de 1945, provocoé una profunda
divisién en el ritmo de desarrollo
economico en los paises y en las
concepciones del urbanismo.
Esta divergencia sigue siendo
significativa incluso después del
cambio de la situacion politica
de los paises de la zona oriental
del continente.

Desde comienzos de los
ahos sesenta, el avance de
los centros comerciales y de las
zonas de actividad situadas
fuera del centro urbano liber6
por todas partes terrenos bal-
dios industriales y militares,
andenes por ser reconquista-
dos, rios por volver a descubrir,
modos de desplazamiento por
reconsiderar, centros urbanos
por revitalizar. Su corazén pa-
trimonial experimentd sus fases
sistolica y diastélica, pasando
de la pauperizacién a la recon-
quista de los espacios publicos
y un nuevo encanto que crea
centros de negocios y templos
dedicados a la cultura, densifi-
cacion y «gentrification». Aun-
que no existe un monotipo de
la ciudad europea (Rozenblat
y Cicille, 2003), Amsterdam,
Barcelona, Berlin, Bilbao, Burdeos,
Copenhague, no constituyen
sino el inicio de un alfabeto
de estas ciudades europeas en
pleno renacimiento y volcadas
en la transicién ecolodgica.

2. Las ciudades europeas
y la aceleracion de la
transicion ecologica

Las ciudades ocupan el 1 por
100 de la superficie del planeta
y, segun las estimaciones mas
recientes, consumen cerca del
80 por 100 de la energia mun-
dial. También son responsables
de mas del 60 por 100 de las
emisiones de didéxido de carbo-
no. Existe, a priori, un profundo
divorcio entre la voracidad ener-
gética del mundo urbano vy la
sobriedad que exige la conser-
vacion del medio ambiente. Las
perspectivas de la urbanizacion
tanto en Africa como en Asia
ponen de relieve, en cambio, la
comoda situacion en la que se
encuentran las ciudades europeas
a la hora de invertir de forma
duradera las tendencias de degra-
dacion del medio ambiente. De
hecho, incluso si la intensidad de
los trastornos medioambientales
en Europa no guarda relacion
alguna con los riesgos genera-
dos en los demas continentes
(Dickson et al., 2012; OMS,
2014), las ciudades europeas se
enfrentan al reto de acelerar su
transicion hacia modelos urbanos
sostenibles (Eurostat, 2016b).
Para sus habitantes y para todo
el planeta.

2.1. Elincremento de la
presion de las amenazas
medioambientales

La concentracién urbanay
los fendbmenos de congestién
que provoca, someten al medio
ambiente a una dura prueba.
Los riesgos para la salud, para la
proteccién de los ecosistemas,
para la lucha contra el cambio
climatico y la importancia de
las repercusiones econémicas
de la degradacién del medio
ambiente (12), no pueden dejar
indiferentes a las ciudades. Las
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cuestiones que deben abordarse
son esenciales para garantizar
condiciones de vida aceptables
(gestion de desechos, calidad
del aire y el agua, sistemas de
desplazamiento, zonas verdes,
etc.) (OCDE, 2013). Aunque los
origenes y formas de los pro-
blemas son multiples (sonoros,
luminosos, contaminacion de
diverso tipo de los medios), las
actividades urbanas provocan
una buena parte de ellas y la
poblacion de las ciudades esta
directamente expuesta a ellas.
Para las ciudades europeas, dos
preocupaciones resultan espe-
cialmente sensibles.

La calidad del aire es un reto
importante para la salud publica
y la igualdad. Las actividades
urbanas (en particular la cale-
faccion y la circulacion) o las de
las industrias situadas cerca
de las ciudades son fuente de emi-
siones de particulas finas. Segun
mediciones efectuadas en 2013,
la exposicién de larga duracion
a la contaminacién atmosférica
es responsable de 436.000 muer-
tes prematuras en los 28 Estados
miembros de la UE. Segun estas
estimaciones, el dioxido de nitro-
geno y el ozono provocan 68.000
y 16.000 muertes prematuras al
ano, respectivamente. Aparte de
los problemas de salud para las
poblaciones vulnerables (asma,
insuficiencia respiratoria, etc.),
todos los ecosistemas europeos
(agricolas, forestales, vegetacion,
aguas) se ven afectados.

Segln su naturaleza, las
emisiones contaminantes se
distribuyen geograficamente de
distinta manera entre las ciudades
europeas (OMS, 2014; Agencia
Europea de Medio Ambiente,
2016). Los indicadores de
calidad del aire mas utilizados
(13) establecen claras diferencias
entre los conjuntos urbanos
europeos. De modo general

e independientemente de la
naturaleza de las emisiones, las
ciudades de Europa del norte
ocupan los primeros lugares de la
clasificacion por lo que respecta a
la mejor calidad del aire. En cam-
bio, las ciudades polacas, bulgaras
y del norte de Italia (Turin, Milan)
son las mas contaminadas. Las
poblaciones de las capitales, pero
también de las ciudades de Italia y
Alemania, estan mas expuestas a las
emisiones de didxido de nitrégeno
(NO,), que tiene su principal origen
en ¢ transporte por carretera. En
cambio, las emisiones de ozono,
que se incrementan con la radiacién
solar, son mayores en Espafa
(Madrid, Sevilla), pero también en
todo el sur de Francia (de Marsella
a Niza) y afectan a todas las ciu-
dades hasta Estrasburgo. Las
grandes ciudades del norte de Italia
completan el mapa de las zonas
mas expuestas, mientras que las del
Reino Unido, Europa del Norte y
Rumania son las menos afectadas.
Otro gas de efecto invernadero,
el benzo(a)pireno (BaP) concentra
sus emisiones en las ciudades
polacas, checas y bulgaras. De
este modo, la cartografia de la
contaminacion urbana forma un
caleidoscopio que se caracteriza
por la permanencia de situaciones
favorables (Europa del norte) y
degradadas (Europa oriental, Italia
del norte) (14).

El aumento de la temperatura
urbana constituye un segundo
motivo de preocupacion para las
ciudades europeas. La repeticion
frecuente de episodios meteoro-
l6gicos excepcionales (crecidas
brutales de los rios, grandes olas
de inundacién, tormentas vio-
lentas, aumentos de las canicu-
las, etc.) se considera un indicio
tangible de la realidad del calen-
tamiento del clima. Sus efectos
devastadores (15) se ven agrava-
dos por las consecuencias de las
decisiones en materia de ordena-
cioén territorial que incrementan

la vulnerabilidad de los espacios
urbanos (creacion excesiva de
suelos artificiales, mineralizacién
del marco de vida, falta de man-
tenimiento de los rios y arroyos,
construccién en zonas de riesgo,
etc.). La densificacion, principal
motivo por el que las ciudades
se hacen mas compactas, resulta
benéfica en muchos aspectos
para el medio ambiente, pero
también conlleva inconvenientes.
El uso de materiales minerales
en la construccion genera islotes
de calor urbano: la energia lu-
minosa interceptada durante el
dia captura un calor que se con-
serva durante la noche. Las dife-
rencias de temperatura pueden
alcanzar varios grados dentro de
una misma ciudad en funcién
de la proximidad a las zonas ver-
des (16). El reto para la salud va
acompanado de un interrogante
sobre la perturbacion y penali-
zacién de las actividades eco-
némicas que tenderia a agravar
este fenémeno. Por otra parte,
la incidencia de estos fendmenos
no es socialmente neutra, pues
las poblaciones mas expuestas
por lo general son las mas des-
favorecidas econdmicamente.
En otras ciudades costeras de
Europa (Paises Bajos, Francia,
Espafna, Portugal, Italia), los ries-
gos asociados al calentamiento
del planeta pasan por la elevacién
del nivel del mary el aumento de
la frecuencia de las tormentas vio-
lentas. La singular naturaleza de
estas amenazas exige un modo
de actuar, de vigilancia, de antici-
pacion y de trabajos que no guar-
dan relacién con las cuestiones
relacionadas con el tratamiento
del recalentamiento urbano
(Dickson et al., 2012).

2.2. Las vias de transicion hacia
la ciudad sostenible

Para ser eficaces, las politicas
para mejorar la calidad del aire
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y, de forma més general, para
mejorar el medio ambiente
requieren una estrategia global a
multiples niveles (internacional,
nacional, local), con multiples
actores y direcciones. Las cues-
tiones que se deben abordar (la
calidad del aire y del agua, los
desechos, las emisiones conta-
minantes, el estrés provocado
por el calor) se han convertido
en temas de gestion microte-
rritorial. A su escala, las ciuda-
des europeas han emprendido,
sin duda, la transicion ecoldgica
(OCDE, 2013). De este modo
responden a los planes de accién
iniciados por las Naciones Unidas
y la UE, y se implican en la con-
secucion del Acuerdo de Paris
(2016) al relevar o, en ocasiones,
al reemplazar los compromisos
asumidos por los gobiernos na-
cionales. Muchas ciudades que
son miembro de diversas redes a
escala mundial (CA40 Cities) (17)
o europea (Convenant of
Mayors for Climate & Energy)
(18) han iniciado su conversion
ecolégica sobre registros mas
0 menos ambiciosos (19). Por
ello, el grado de avance en esta
transicién es variable. Las mejo-
ras mas significativas (Comision
Europea, 2016) corresponden a
las ciudades con mayores retrasos
y constituyen una expresién alen-
tadora de que se estd llevando
a cabo un proceso de recupera-
cion y convergencia progresiva.

De hecho, las ciudades
europeas se encuentran entre
las pioneras de los planes de
accion para el cambio climati-
co. Casi dos terceras partes de
una muestra de 200 ciudades
europeas han adoptado un plan
de reduccion de emisiones. Sin
embargo, hay que reconocer
que existen grandes diferencias
entre un pais y otro. Asimismo,
las medidas adoptadas se con-
centran en algunos sectores y las
acciones a largo plazo todavia

son demasiado escasas. Dentro
de la coleccion de disposiciones,
las medidas de restriccion de la
circulacion urbana, en sus dis-
tintas modalidades (temporal o
por alternancia, geografica, para
determinados tipos de vehiculos)
son las mas extendidas. Desde
una perspectiva mas estructural,
se generaliza el desarrollo de
modos de transporte colectivo
menos contaminantes (tranvias,
autobuses eléctricos o de motor
hibrido). El objetivo persegui-
do es «descarbonizar» los trans-
portes publicos (Paris, Madrid,
Atenas, etc.). La zona metropo-
litana de Nantes (Francia) va a
poner a prueba un «navibus» de
hidrégeno, lo que constituye la
medida mas puntual y original.
El aprovechamiento de los dese-
chos solidos, ambito en el que las
ciudades alemanas se encuentran
muy avanzadas, ha aumentado
igualmente el interés por las cues-
tiones medioambientales.

A fin de luchar contra las con-
secuencias de las olas de calor,
las ciudades dan un tratamiento
a las islas de calor urbano ba-
sado en una combinacién de
procedimientos. Aparte de esti-
mular el uso en la construccion
o rehabilitacién de edificios de
materiales con un mayor aisla-
miento térmico o que consu-
man menos energia, las ciudades
experimentan en el espacio
publico con revestimientos de cal-
zada que aprovechan la energia
solar. Y también modifican las
condiciones en las que se riegan
(Lyon). La contribucion que hace
la vegetalizacién de los tejados
de los edificios (20) a esta dismi-
nucion de la temperatura urbana
se refleja en la atencion que se
presta al papel que desempenan
las zonas verdes, cuya ubicacion
varia considerablemente entre una
ciudad y otra. Mas en general,
son las infraestructuras «verdes»
y «azules» (proteccion de zonas

himedas y corrientes de agua) las
que dan lugar al «reverdecimien-
to» de las ciudades. Este fendme-
no desemboca en las perspecti-
vas de desarrollar una agricultura
urbana que no sea Unicamente
cosmética (21). La revisién de los
esquemas de orientacién o de
los planes operativos de urbanis-
mo tiende igualmente a limitar
el consumo de tierras agricolas
periféricas o incluso a restituir a la
agricultura solares destinados a
usos urbanos. Con la ambicién de
desarrollar «ciudades ecolégicas»
(Copenhague, Hamburgo, Paris,
Viena), las ciudades estimulan la
expansion de la economia circular
e incluso incorporan estos pro-
yectos al marco mas amplio del
advenimiento de las «ciudades
inteligentes» (Amsterdam).

El reto para la sociedad radica
en «hacer deseable el desarrollo
sostenible» (Haéntjens, 2008),
en demostrar de forma concreta
que una reorientacion del mode-
lo de desarrollo urbano es viable
social, econémica y ecolégica-
mente, y puede consolidar su
potencial de progreso.

lll. LAS TENSIONES
SOBRE LAS LOGICAS
ECONOMICAS DE
COMPETENCIA
TERRITORIALES

La metropolizacién (Lacour
y Puissant, 1999; OCDE, 2015)
constituye el paradigma de refe-
rencia para describir e interpretar
el proceso de urbanizacion en la
fase contemporanea de globali-
zacion liberal de las economias.
La globalizacion favoreceria la
concentracion urbana, reforzaria
la potencia de las grandes ciuda-
desy las enfrentaria a la l6gica de
la competencia a escala mundial.
P. Veltz (1996) resume la estruc-
turacion urbana que se deriva
de ello como una «economia de

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 153, 2017. ISSN: 0210-9107. «<ECONOMIA DE LAS CIUDADES»




JEAN-MICHEL UHALDEBORDE

archipiélago». Las ciudades euro-
peas no escapan a esta dinamica
e incluso la adoptan. Sin embar-
go, también estan sometidas a la
presion de su entorno local que
espera de ellas que difundan y
consoliden los efectos benéficos
del desarrollo econémico y social
por medio de una cooperacion
real entre territorios.

1. Las ciudades europeas
y la competencia a nivel
mundial

Las diferencias de desarrollo
de las ciudades sigue siendo un
enigma que las numerosas tesis
econdmicas no llegan a explicar
de forma totalmente satisfactoria.
La combinacién de los factores de
éxito no se presta a una explica-
cién monista. En un mundo cada
vez mas globalizado, este caracter
multidimensional de la expansién
econémica del mundo urbano se
refleja en el contenido de las di-
versas estrategias que las ciudades
europeas utilizan ante la competen-
cia mundial en la que participan con
mayor fuerza que en el pasado.

1.1. La consolidacion del
atractivo metropolitano

La observacion no es nueva
(Jacobs, 1969; Bairoch, 1985);
las ciudades ejercen un poder de
atracciéon que concentra la rique-
za. La evolucion de la economia
geografica en los ultimos veinti-
cinco anos viene a enriquecer los
analisis de Alfred Marshall y sitda
los efectos (o economias) de la
aglomeracion en el centro de
la explicacion de las ventajas de la
concentracién territorial de las
actividades econdmicas. En la linea
de los trabajos de P. Krugman,
M. Fujita o J.-F. Thisse, nume-
rosas contribuciones subrayan
el papel de las externalidades
positivas y del aumento de los

rendimientos como factores de
la localizaciéon en las ciuda-
des (Duranton, 1997; Dumais,
Glenn y Glaeser, 1997; Thisse y
van Ypersele, 1999; Rosenthal
y Strange, 2004; Combes y
Lafourcade, 2012; Prager,
2015). Estos factores ofrecen a
las empresas multiples venta-
jas: proximidad de proveedo-
res y subcontratistas, presencia
de socios y de una mano de
obra diversificada y cualificada,
infraestructuras de comunicacion
y facil conexiéon con las redes co-
merciales, estructuras de forma-
cién e infraestructuras diversas,
densidad de servicios y bienes
intermedios. Estas ventajas, que
repercuten en la productividad de
las empresas y sus costes, guar-
dan una relaciéon directa con el
peso demografico de la ciudad.

Numerosos estudios empiri-
cos dedicados a la comparacién
del rendimiento econémico de
los territorios confirman regu-
larmente la vitalidad superior de
las ciudades que enuncia la eco-
nomia geografica. En 2013, las
271 regiones metropolitanas con
que cuenta la UE representaban
un 59 por 100 de la poblacién,
concentraban el 62 por 100 del
empleo y generaban el 68 por
100 del producto interior bruto
(expresado en paridades de
poder adquisitivo) (Comisién
Europea, 2016). Las metrépolis
de Londres o Paris generan un
valor afadido bruto total su-
perior al de algunos paises del
continente (Suecia, Bélgica o
Grecia). Las demas grandes ciu-
dades europeas registran un pro-
ducto interior bruto superior al
de muchos paises del mundo.

El valor anadido bruto, el em-
pleo, la inversién, la productivi-
dad (Rauch, 1993) y el nivel de
los salarios e ingresos en Europa
guardan una relacién directa
con el tamano de las ciudades

(OCDE, 2015a), lo que viene a
confirmar una caracteristicas que
ya se observa a nivel nacional
(Davezies, 1996) o internacional
(Prud’homme, 1996). Las esta-
disticas que publica Eurostat
aclaran con mayor precision
tanto el nivel como la varia-
ciéon de los indicadores y de la
importancia de esta caracteris-
tica estructural. Asimismo, invi-
tan a contextualizar su manifes-
tacion y a modular las proyeccio-
nes para el futuro.

De hecho, mientras mayor es
el producto por empleo (produc-
tividad aparente del trabajo) (22),
mas grande es el area metro-
politana en todos los paises. En
todas partes, las capitales ocupan
los primeros lugares de la clasi-
ficacion de su pais (excepto en
Alemania, pues Berlin aparece a
un nivel cercano a la media euro-
pea). En ocasiones, las diferencias
son importantes (entre 25y 50
puntos de indice respecto a la
media de la UE) con la media na-
cional o la segunda ciudad de la
clasificacion (Rumania, Bulgaria,
Eslovaquia, Grecia, Francia). De
manera general, las ciudades, sea
cual sea su tamafo, generan un
producto por persona empleada
superior a las regiones no me-
tropolitanas. Esta caracteristica
dominante no se aplica a las ciu-
dades del Reino Unido, Alemania,
Italia y Espafa. Son las ciuda-
des de las regiones menos
desarrolladas de esos paises las
que se sitan en términos de ren-
dimiento a niveles comprendi-
dos entre la media europea vy el
de la mayoria de las ciudades de
Europa oriental que se han adhe-
rido mas recientemente a la UE
(salvo Bucarest, Varsovia, Praga
o Bratislava). El nivel de desa-
rrollo alcanzado por el territo-
rio (pafs o regién al que per-
tenecen) desempefna un papel
determinante en la productividad
de las ciudades.
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La influencia del contexto na-
cional se refleja en la evolucién
del crecimiento econémico a
corto y medio plazo. Los indica-
dores calculados para evaluar la
resiliencia (23) de las ciudades
europeas a la crisis econémica
posterior a 2008 (London School
of Economics, 2013), resultan
elocuentes, pues todas las ciu-
dades de paises afectados por la
crisis y que fueron objeto de po-
liticas de austeridad presentan la
peor situacion (ciudades griegas,
italianas, espafolas, portugue-
sas, irlandesas), mientras que,
en cambio, numerosas ciudades
de Europa central registran un
crecimiento sostenido.

Segln una perspectiva mas
estructural basada en la evolu-
cién a medio y largo plazo, el
agrupamiento de las ciudades
por su nivel de desarrollo econé-
mico (en términos de ingresos)
(24) completa un planteamiento
que destaca el papel que desem-
pefa el tamano de las regiones
metropolitanas. Segun el caso,
las estrategias para transitar
hacia un grupo de nivel supe-
rior seran diferentes (excepto un
denominador comun, a saber,
la exigencia de innovacién). Las
ciudades de baja renta pueden
alcanzar rapidamente a las ciu-
dades de renta media, desarro-
llando el acceso al mercado y
mejorando la calidad de sus
infraestructuras. Estas ultimas
corren riesgo de caer en la
«trampa de la renta media». El
incremento de la productividad
y de los salarios las hace menos
atractivas para las actividades
gue emplean una mano de obra
poco cualificada. Para avanzar
se les recomienda mejorar la
calidad de sus instituciones y del
ecosistema en el que evolucio-
nan las empresas y hacer hinca-
pié en la formacién. Las ciuda-
des del grupo de «renta media»
son mas vulnerables que las mas

ricas, ya que tienen muchas coin-
cidencias con el grupo de renta
inferior. Corren el riesgo de que
los productos de las actividades
presentes en su territorio se nor-
malicen. La solucién pasa por la
innovacion, recomendacién que
también es vélida para las ciuda-
des pertenecientes al grupo de
renta muy alta.

De mantenerse iguales todos
los factores, el tamafo de la ciu-
dad contribuye considerable-
mente a su prosperidad econé-
mica. Sin embargo, en igualdad
de circunstancias, la carrera para
aumentar de tamafo no es una
garantia de prosperidad, sino
gue depende de la combinacion
de numerosos factores.

1.2. La exacerbacién de la
competencia metropolitana

La aceleracién de la nueva ola
de globalizacion posterior a los
anos ochenta puso en marcha
un proceso de cambio progresivo
del centro de gravedad geoeco-
némico del mundo. La explosion
de la urbanizacién en los paises
emergentes ha situado de hecho
a las ciudades europeas en un
entorno sumamente competitivo
(OCDE, 2006). Si bien Londres y
Paris se encuentran en una situa-
cion especial por su condicion de
«ciudades globales», las demas
capitales y grandes ciudades
europeas desarrollan estrategias
de posicionamiento a escala mun-
dial o continental. Estas estra-
tegias pretenden consolidar sus
argumentos en la competencia
para atraer capitales internacio-
nales moviles y en la conexion a
las redes de captacion de fuen-
tes exdgenas de crecimiento. Las
grandes ciudades europeas se
inscriben en una trayectoria de
acumulacién de ventajas compa-
rativas de ubicacién para las em-
presas y los agentes productivos.

Se apoyan en el nivel alcan-
zado de actividades econémicas,
equipamientos publicos de todo
tipo (de formacién superior y de
investigacion, culturales, depor-
tivos, sanitarios, de infraestruc-
turas de transporte y comuni-
caciones) y servicios asociados
a ellos. Para algunas de ellas,
que se caracterizan por una tra-
dicion industrial, la conversion
de las instalaciones portuarias y
la recuperacion de los muelles
dieron lugar a una renovacién
econdmica y una recalificacion
atractiva de la percepcion de la
ciudad que otras intentan imitar.
La trayectoria de Bilbao en este
aspecto destaca la importancia
de una recuperacion econémica
asociada a la construccion de
un edificio cultural emblemati-
co debido a su ubicaciény a la
impresién que produce su forma
arquitecténica (el museo
Guggenheim). Sin menospreciar
la importancia de la moviliza-
cion, la recuperacién econémica
de Bilbao exigié todas las ener-
gfas de un ecosistema singular.
Las imitaciones que ha suscita-
do no han conocido el mismo
éxito, lo que pone de relieve la
complejidad de los procesos
subyacentes de interaccién que
intervienen en ello. Los efectos
de palanca para el cambio de
operaciones similares seran muy
distintos, dependiendo del con-
texto cultural y social.

Las clasificaciones internacio-
nales de &mbito mundial o adap-
tadas a uno u otro segmento de
los actores econémicos se han
multiplicado como consecuencia
de esta inspiracién y aspiraciéon
competitivas (Dobbs et al., 2011;
Clark y Moonen, 2013; Institu-
te for Urban Strategy, 2016). Y
aungue no constituyen la brdjula
de las estrategias, las ciudades
no las ignoran. La obtencion de
eventos deportivos, culturales o
cientificos de resonancia inter-
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nacional y los proyectos arqui-
tecténicos notables tienen por
misién garantizar o afianzar la
imagen de la ciudad (condicién
internacional, calidad de vida,
dinamismo econdmico, etc.).
Estas gestiones recurren a un
marketing territorial para conso-
lidar el atractivo de la ciudad a
nivel internacional. Incluso fuera
de las capitales, los indicios de
esta inscripcion en una légica
de competencia reforzada son
muy numerosos. Esta légica
se ejerce incluso en el espacio
nacional entre ciudades con una
menor importancia demogra-
fica (25).

El mito y la fascinacién de la
potencia que se asocian a un
gran tamafno (Big is powerful)
desplazan hacia los margenes
territoriales el encanto de la
ruralidad y sus pueblos (Small
is beautiful). Entrar en el ran-
king de las ciudades mundiales,
obtener esta condicién y, para
ello, alcanzar las masa urbana
critica para poder calificar a este
concurso de visibilidad y atracti-
vo, ha sido para muchas ciuda-
des europeas, si no ya un fin en
si mismo, al menos un objetivo
intermedio estratégico. Esta con-
centracion en un crecimiento de
origen exdgeno siempre suele
ocultar las oportunidades que
ofrece a la ciudad su arraigo te-
rritorial y las responsabilidades
que les son propias para difundir
el dinamismo econémico a tra-
vés del territorio.

2. Las ciudades europeas y
la cooperacion territorial

En vista del desarrollo eco-
némico territorial, el entorno
local de las ciudades, sea cual
sea su tamafo, da lugar a apre-
ciaciones contradictorias, entre
la denuncia de la captacién del
potencial de crecimiento y el

calculo de la difusién del dina-
mismo urbano. Para conjurar el
primer riesgo es necesario revisar
las estrategias urbanas para que
se sustenten en la cooperacion
entre territorios.

2.1. La contestacion de los
efectos de la aglomeracion

Las tesis sobre la inevitabilidad
y los beneficios de la metropoli-
zacion generan distintos tipos
de debates (Ghourra-Gobin,
2015) de caracter metodolégico
o politico.

Antes que nada, los debates
metodolégicos abordan diver-
sas vertientes de enfoques para
verificar las hipotesis en las que
se basa la apreciacion de la su-
perioridad de los resultados eco-
némicos de las ciudades. Estos
enfoques se refieren a:

— La sensibilidad de los re-
sultados a las definiciones de
los indicadores utilizados (por
ejemplo, la productividad) (Bou-
ba-Olga y Grosseti, 2015) que
perturbe la fiabilidad de las con-
clusiones.

— La fiabilidad de los valores
de las variables que afecta la
solidez de los resultados, pues
por la falta de una contabilidad
econdOmica, el valor anadido
bruto de las ciudades solo puede
calcularse de forma indirecta
adoptando para ello las normas
de imputacién que se aplican
a la evaluacién nacional del
PIB. Estos méargenes de error
rara vez se sefalan y tienen
en cuenta en los comentarios
sobre la significacion estadistica
de los coeficientes estimados
econdtmicamente y sobre la
fragilidad de los resultados.

— La falta de exhaustividad a
la hora de tener en cuenta los
fenédmenos asociados a la urba-
nizacién, que reduce la calidad

de su balance entre costes y ven-
tajas y fundamenta las politicas
en bases estables. El descono-
cimiento y la subestimacion de
los costes sociales derivados del
tratamiento de los fenédmenos de
congestién y contaminacion de
las ciudades ofrece indicaciones
truncadas.

— La validez de las
interpretaciones de las relaciones
causales o del origen de los
fendbmenos que condiciona la
orientacion de las politicas. De este
modo se contesta el calificativo
de «ciudad excepcional» que
subraya el papel determinante
de la concentracién del empleo
relacionado con la economia del
conocimiento (Halbert, 2010). De
igual modo, el lugar excesivamente
exclusivo que Richard Florida
concede a la «clase creativa»
es objeto de fuertes criticas. En
muchos casos, las divergencias
de interpretacion son mas suti-
les (26).

A continuacién, las criticas
de caracter politico a la metro-
polizacién se concentraron en
los riesgos de fractura socio-
territorial que ésta introduce y
en las amenazas que plantea
para la cohesion social (OCDE,
2013). En la época de la «ciudad
de los flujos» (Mongin, 2013) y
de la «sociedad hiperindustrial»
(Veltz, 2017), las modalidades
de insercion en la globalizacion
revientan la percepcién de la
movilidad (entendida en el sen-
tido de desplazamiento en el
espacio fisico y en el espacio del
sistema de valores). Los modelos
culturales que hacen referencia
al espacio y al tiempo se dis-
tancian de forma esquematica
dentro de los tres tipos de terri-
torios en los que se reconocen
los actores sociales. En el centro
de las ciudades habitan cada vez
mas poblaciones propensas a un
amplio nomadismo que asumen
su movilidad. Los territorios peri-

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 153, 2017. ISSN: 0210-9107. «<ECONOMIA DE LAS CIUDADES»

11




LAS CIUDADES EUROPEAS: NUEVOS PARADIGMAS, NUEVAS ESTRATEGIAS

féricos (barrios 0 municipios) son
esencialmente lugares de resi-
dencia de los viajeros pendulares
gue sufren una movilidad im-
puesta. Las zonas rurales sufren
la influencia de una movilidad
que temen o incluso se retraen a
una inmovilidad tranquilizante.
Estas rupturas en la percepcion
del espacio son la matriz de las
representaciones de las relacio-
nes entre territorios basadas en
la desigualdad de oportunida-
des. De este modo, la adverten-
cia es doble, pues se refiere tanto
al marco intraurbano como a la
fractura entre zonas urbanas y
zonas rurales.

En la ciudad, las diferencias
territoriales de distribucion de las
actividades y del dinamismo eco-
noémico son importantes entre
sectores geograficos o barrios.
La reconquista del centro de las
ciudades ha ido acompanado
de un mayor enriquecimiento
(Porter, 1995) que ha subrayado
las diferencias dentro de la ciu-
dad centro. En él, el nivel medio
(o mediano) de ingresos a menu-
do es menor que en la periferia
considerada en su conjunto, su
dispersion es mayor y han ten-
dido a aumentar en las grandes
ciudades (OCDE, 2015a). Las
respuestas a esta fractura socio-
territorial corresponden a una
politica urbana que han aplicado
todos los paises con los mismos
objetivos en lo esencial y una
gama similar de instrumentos
(Houard, 2011y 2012).

Las interrogantes mas cons-
tantes se refieren a los efectos
de la metropolizacién sobre el
territorio que rodea la ciudad
y, en particular, sobre las zonas
rurales (Davezies y Pech, 2014,
Association des départements
de France, 2016). En resumen,
dos modelos canonicos elaboran
analisis y perspectivas diametral-
mente opuestos al respecto.

— El optimista propone una
«ciudad generadora» o «motriz»
y considera que las externalida-
des positivas de la ciudad y de
la redistribucion territorial de los
recursos y de la transmisién de
los beneficios del progreso se
difunden a los territorios. Se
trata de una versién basada en
el territorio de las tesis de la
difusion a los territorios circun-
dantes de lo aprendido mediante
la innovacién y de los efectos de
traccion sobre el dinamismo y la
transformacién de los territorios
menos desarrollados (Ahrend y
Schuman, 2014).

— EI pesimista considera que
la ciudad es «parasitaria» o «de-
predadora» y destaca los efectos
nefastos de la concentracion ur-
bana en los territorios rurales. Se
trata de una revision de las tesis
de la explotacién de la periferia
por el centro (27) segun las cuales
la ciudad captaria las energias de
su entorno, someteria la actividad
agricola a la presion competitiva
por el uso del suelo y marcaria
una clara separacién entre los
territorios que evolucionan en
el ambito productivo y los que
pertenecen al dmbito residencial
(o presencial). Se aceleraria la
pérdida de vitalidad de las zonas
rurales.

Todas las situaciones inter-
medias estan abiertas a las pon-
deraciones entre amenazas y
oportunidades y a la transmision
de sus efectos en funciéon de las
condiciones locales y de aleja-
miento de los territorios respecto
a la ciudad.

2.2. La elaboracién de
estrategias territoriales de
cooperacion y de cohesion

En el marco europeo, el dina-
mismo de las zonas urbanas
radica en estrategias de alianza

entre ciudades El cerrado entra-
mado urbano que caracteriza a
una buena parte del continente
garantiza una gran proximidad
entre las ciudades. Estas no estan
aisladas y contribuyen a ampliar
el espacio de las externalidades,
que las empresas pueden apro-
vechar. Esa es la fuerza de la
«dorsal europea» que articula
segmentos formados por una es-
trecha red de ciudades (Benelux,
Valle del Rin, Lombardia). Pue-
den desarrollar una estrategia
de apoyo mutuo (borrowed-size
effect) (28). Sin embargo, no
todos los territorios se benefician
de estas caracteristicas geogra-
ficas. A otra escala, la constitu-
cion de un arco baltico movi-
liza la misma energia creativa.
La red que abarca se hunde en
los restos de la Liga Hanseatica,
antigua estrategia de alianza
que en un principio fue mercan-
til y luego se hizo urbana. Por
mimetismo, la constituciéon de
un arco atlantico y de un arco
mediterrdneo (de Valencia-Bar-
celona a Marsella-Niza) ha esti-
mulado proyectos que siguen
siendo de futuro. En el caso de
Francia, la formacion de una
red que una a Paris con grandes
ciudades francesas (por ejem-
plo, PLM, es decir, Paris, Lyon y
Marsella) resulta un objetivo
dificil de alcanzar. La reduccién
de las distancias debido a la con-
traccién del tiempo de desplaza-
miento gracias a la construccion
de una linea de alta velocidad,
no compensa la subdensidad
relativa del territorio.

La elaboracién de estrate-
gias de alianza entre el mundo
urbano y el rural resulta mas
compleja. En Europa, la diver-
sidad de los territorios rurales
ofrece amplias oportunidades
a modelos aun por imaginar
(OCDE, 2013). En un contexto
internacional de competencia
exacerbada, que en ocasio-
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nes se califica de «guerra eco-
noémica», el «frente» siempre
tiene interés en apoyarse en la
«retaguardia» (Jouen, 2016).
El marco conceptual de estas
alianzas, estimulado por la poli-
tica de cohesion de la UE, debe-
rfa situarse a nivel regional a
fin de adaptarse mejor a las
particularidades geograficas
y a las culturas y tradiciones
locales. La formalizacion de un
proyecto y la constitucién de
una organizaciéon local son una
etapa previa de aclaracion de
las relaciones entre los territo-
rios (29).

Numerosas ciudades euro-
peas se enfrentan actualmente
al reto de combinar una estra-
tegia compleja destinada a
posicionarlas en la competencia
mundial entre territorios
dominados por las grandes ciu-
dades y, al mismo tiempo, de
aliarse, mediante un acuerdo
de cooperacion local, con el
territorio que las rodea y la red
de ciudades secundarias. La
elaboracion de una doble estra-
tegia que abarque dos espacios
o dos horizontes de referencia
es una version de la dialéctica
entre lo global y lo local (Borja 'y
Castells, 1997). Se prolonga en
la combinacion de escalas de
organizacién de la gobernanza
de las ciudades europeas.

IV. LAS TENSIONES SOBRE
LAS FORMAS POLITICAS
DE GOBERNANZA LOCAL

Puesto que una parte de la
urbanizaciéon se produce me-
diante extensién territorial,
afade alrededor de la ciudad-
centro territorios que pertenecen
a otros espacios politico-admi-
nistrativos. Las politicas territo-
riales publicas que pretenden
hacer coherente la metropoli-
zacién se enfrentan de hecho a

la balcanizacion de los poderes
politicos, pues priva a la aglome-
racion de un verdadero poder.
La racionalizacién politico-admi-
nistrativa del espacio metropo-
litano se enfrenta a una doble
dificultad. Por una parte, tiende
a delimitar sus fronteras, en con-
tinuo movimiento, y, por otra,
estd asociada a la definicién de
la escala correcta para la toma
de decisiones y la gestion de los
servicios publicos locales.

Desde hace mucho se han
emprendido reformas para asig-
nar competencias y recursos
publicos a la escala territorial
correcta y para promover una
integracién pertinente de los po-
deres locales. A esta logica rela-
tivamente antigua de inspiracion
tecnocratica, que pretende tras-
cender y desplazar las fronteras
politico-administrativas tradicio-
nales, se afade la reivindicacion
de la inclusiéon ciudadana, que es
mas reciente y de esencia demo-
cratica. Por ello, las estrategias
de desarrollo, de ordenacion del
territorio y de oferta de servicios
publicos de las ciudades euro-
peas se encuentran cada vez mas
sometidas a esta doble exigencia
de integracion institucional sin
exclusién ciudadana, de inte-
graciéon politica y de inclusién
democratica. En la busqueda
de una organizacién con multi-
ples actores, multiples niveles y
multiples escalas que garantice
la coherencia y la cohesién, la
gobernanza metropolitana debe
velar por promover una ciudada-
nia urbana.

1. Las ciudades europeas
y la gobernanza
metropolitana

Practicamente todos los pai-
ses europeos se enfrentan a la
dispersion politico-administrativa
de las aglomeraciones, con dis-

tinta intensidad en funcion del
calendario de las reformas de
las estructuras territoriales de
los gobiernos locales (Consejo
de Europa, 1996; Hoffmann-
Martinot y Sellers, 2005) (30).
En el marco geoecondmico y
politico de la globalizacién, la
cuestion mas aguda se refiere
a los sesgos que introduce la
fragmentacién gubernamental
en la concepcién y aplicacion
de las politicas publicas de las
aglomeraciones urbanas. La acu-
mulacién a lo largo del tiempo
de estas peculiaridades ha ter-
minado por imponer féormulas
institucionales de integracion
politica de las aglomeraciones en
la mayoria de los palses.

1.1. La acumulacion de
peculiaridades de la
fragmentacién politico-
administrativa

(Puede la potencia de una
ciudad verse afectada por
determinados procesos de orga-
nizacion politica-administrativa
(OCDE, 2015)? Se denuncian
cuatro tipos de peculiaridades
(Uhaldeborde, 1987).

— La fragmentacién complica
la elaboraciéon y experimenta-
cién de las estrategias urbanas.
La desmultiplicacién de los pro-
tagonistas aumenta los
costes de transaccién e incre-
menta los plazos para la
toma de decisiones en una
materia en la que la velocidad
de reaccién reviste una
importancia primordial. En
un entorno econdmico que se
percibe y proyecta como algo
cada vez mas competitivo entre
las ciudades a escala mundial,
la unicidad de concepcidn
y aplicacién de la estrategia
urbana es una condicién que
se considera determinante o al
menos necesaria.
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— La fragmentacién perjudica
el ordenamiento racional de la
aglomeracion y la construcciéon
de equipos estructurales (pla-
nificacion urbana, control de la
propiedad inmobiliaria, sistemas
de desplazamiento, localizacién
optima de las zonas de actividad
econdmica). La dispersion de los
poderes entre territorios de ta-
mano demografico y geografico
inferior al critico, impide aprove-
char las economias de escala y de
red. El gran nimero de centros
de decision no coordinados y
gue no cooperan entre si ocasio-
na duplicidades y produce una
competencia entre municipios
que genera sobrecostes y recar-
gos presupuestarios.

— Debido a la movilidad que
les impone la localizacion de
sus actividades en distintos lu-
gares (domicilio, trabajo, com-
pras, ocio), los habitantes de la
aglomeracién atraviesan cons-
tantemente las fronteras politi-
co-administrativas internas del
territorio. Los efectos de este
desbordamiento geografico son
multiples y el hecho de que no se
tengan en cuenta en las politicas
publicas pone en duda tanto
su eficacia como su equidad.
En cuanto a la asignacién de
recursos, ignorar a una parte
de los beneficiarios efectivos de
las prestaciones asociadas a los
equipamientos colectivos puede
desembocar en que la oferta de
estos no sea Optima, ya que si la
autoridad decisoria no tiene
la escala correcta, los equipa-
mientos pueden no contar con
las dimensiones necesarias. La
no internalizacion de los efectos
de desbordamiento introduce un
sesgo de justicia conmutativa,
pues no todos los beneficiarios
soportan la carga del equipa-
miento, sino tan solo los con-
tribuyentes del municipio que
presta el servicio. Los demas son
de hecho «gorrones».

— La fragmentacion se separa
del espiritu de la justicia distribu-
tiva y de las exigencias de la equi-
dad territorial. Las diferencias
sociales y fiscales que mantienen
las practicas de «clubizacion»
(Charmes, 2011) pueden ser im-
portantes y matizan socialmente
la dispersion del paisaje. De no
corregirse, se puede desencade-
nar un proceso acumulativo de
profundizacién de las desigual-
dades fiscales y presupuestarias
y de un desarrollo socialmente
segregador. Sin una estrategia
local de cooperacién, el recurso
a mecanismos deslocalizados
de redistribucion es la Unica
manera de atenuar los efectos
de las diferencias derivadas de la
fragmentacién. Lo que conlleva
el riesgo de que estas transfe-
rencias, aparte de cristalizar la
dispersién municipal, erosionen
la autonomia local de toma de
decisiones.

En su extensién territorial,
todas las aglomeraciones se han
visto obligadas a absorber cada
vez mas municipios. La violacién
de los principios de eficacia y
equidad ha adquirido un giro
mas grave y desestabilizador.
La tesis segun la cual la fuer-
za econdmica de las ciudades
guardaria una relaciéon inversa
con la fragmentacién del area
metropolitana en un gran nime-
ro de municipios ha terminado
por imponerse (OCDE, 2015a;
Bartolini, 2015). Para reducir
estas peculiaridades politicas,
econdmicas y sociales, todos los
paises europeas han desarrollado
respuestas institucionales mas o
menos radicales.

1.2. La afirmacion de las
férmulas de integracion
politico-administrativa

Las propuestas de reforma
destinadas a dotar a las metrépo-

lis y grandes ciudades formadas
por multiples municipios de un
estatuto juridico y una vestimenta
institucional adaptados a sus
caracteristicas no son nuevas
(Turgot, 1775). Estas adaptacio-
nes se emprendieron en algunos
paises desde los afios cincuenta
(Suecia) y se han efectuado de
forma concomitante con la re-
duccién, en ocasiones drastica
(Dinamarca, Alemania, Bélgica,
Paises Bajos y, mas recientemen-
te, Letonia y Grecia), del nume-
ro de municipios mediante una
fusién obligatoria de los menos
poblados. Estas operaciones para
racionalizar la organizacién admi-
nistrativa se han ido produciendo
hasta nuestros dias con las recien-
tes reformas introducidas en Italia
(2014) o en Francia (2014, 2015).
Entre estas fechas se ha ido impo-
niendo gradualmente de diversas
formas el reconocimiento de una
organizacion particular para los
grandes conjuntos urbanos. De
ello se desprenden algunos ras-
gos dominantes que ponen de
relieve la resistencia a la que se
han enfrentado (Ahrend, Gamper
y Schumann, 2014; OCDE, 2015;
Comision Europea, 2016; OCDE
2017).

La primera caracteristica que
comparten es que el reconoci-
miento institucional de la aglo-
meracion es una tendencia que
termina por imponerse en todos
los palses europeos.

— En la mayoria de ellos, las
capitales se dotan de un estatu-
to especial que deroga el dere-
cho comun tras una historia de
relaciones, a veces turbulentas,
con el gobierno central (Berlin,
Londres, Roma, Paris): Greater
London, recientemente la me-
tropolis de Paris o Gran Paris,
el Gran Berlin, Roma capital, la
Aglomeracién de Bruselas,
la Gran Area Metropolitana de
Lisboa, la zona metropolitana
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de Madrid, la Deme de Atenas,
la ciudad de Sofia, el Gran
Copenhague, etc.

— Este régimen especial se
extiende de forma selectiva a las
mayores ciudades del pais. Por
ejemplo, el area metropolitana de
Barcelona (2006), Lyon, Marsella
y las demas metrépolis de
Francia (2010, 2014), Hamburgo
y Bremen (2001), las ciudades
metropolitanas (2014) de Italia
(Milén, Turin, Génova, Napoles,
etc.), la zona metropolitana de
Oporto (2003, 2008), las quince
«ciudades estatutarias» de
Austria, las «ciudades de distrito»
de Letonia, etcétera

— Las instituciones de la
aglomeracién se instalan a
menudo en el paisaje politico-
administrativo nacional y vienen
a sustituir a colectividades
territoriales de rango intermedio
(departamentos, provincias o
regiones) o ejercen algunas de
sus responsabilidades (Paris,
Lyon, Madrid, las ciudades
metropolitanas italianas, etc.).
Sin embargo, la légica de
simplificacion del apilamiento
de los estratos politico-
administrativos no llegé hasta su
final (Francia).

Al contrario de la precedente,
la diferenciacién de las formulas
juridicas pone de manifiesto
la singularidad de las culturas
nacionales en materia de estruc-
turas territoriales publicas.

— Salvo en los paises que
crearon grandes municipios
(Suecia), la cooperacidn
intermunicipal se ha extendido
bajo diversas formas juridicas.
Esta se basa (sin exclusiva)
en férmulas de asociacién o
contractuales (Dinamarca,
Austria, Espafa, Bélgica, Italia) o
en la formacion de un organismo
o sindicato de derecho publico

(Alemania, Austria, Grecia, ltalia,
Paises Bajos, Letonia, Francia).

— En algunos casos, las auto-
ridades politicas de las insti-
tuciones metropolitanas se eli-
gen por sufragio universal directo
(Grearter London Authority,
Stuttgart, Hanover, Copenhague,
Lyon). En su gran mayoria,
las demas estructuras de las
aglomeraciones, aunque en
ocasiones disponen de amplias
competencias y de presupuestos
importantes, se basan en cargos
electos por los municipios
que las forman. En el aspecto
funcional y financiero prevalece
la variedad ya que, aunque la
ley establece a menudo un
minimo comun, el contenido
preciso de las competencias y las
transferencias voluntarias que
siempre son posibles hacen
que los modelos sean dispares.

—Algunas funciones especificas
se encomiendan en algunos casos
a agencias o establecimientos ad
hoc: transporte (Londres, Paris),
desarrollo (Londres, Madrid),
policia (Londres), incendios y
socorro (Londres), gestién del
agua y proteccion de suelos
(Paises Bajos).

En resumen: aunque la presién
de la economia y la geografia
acaba por imponer gobiernos
metropolitanos, la politica
y la historia se encargan de
diferenciar sus estatutos juridicos
y de contener su supremacia. En
las sociedades democraticas, lo
publico no puede contentarse
con un enfoque exclusivamente
tecnocratico o institucional. Por
ello, la creacion de estructuras
técnicas adaptadas a los retos
estratégicos y econémicos de la
aglomeracién va acompanada
de la exigencia de proximi-
dad de los usuarios y de inclusion
de los ciudadanos en los procesos
decisorios.

2. Las ciudades europeas
y la ciudadania urbana

El abanico de las posiciones
de los habitantes y sus expec-
tativas respecto a las politicas
publicas es sumamente amplio.
Algunas se resumen en actitudes
de consumo y movilizaciones de
sus intereses particulares (secto-
riales o locales). Sus evaluaciones
se expresan en términos de la
«relaciéon entre la calidad del ser-
vicio y el precio fiscal». Desean
calidad por su dinero y conside-
ran que el alcalde es el gestor de
una empresa multiservicios, de la
cual son tanto clientes como
accionistas. En el extremo opuesto
del polo de los valores societales
de referencia, los cargos elec-
tos locales se enfrentan a ciu-
dadanos atentos, informados y
movilizados, deseosos de influir
en la concepcion del marco de
vida y la animacion del territorio.
La reivindicacion de participacion
desemboca en expectativas pre-
cisas en materia de informacion,
concertacion, consulta e incluso
asociacion a la gestion.

De este modo, los respon-
sables politicos municipales se
encuentran en tensién entre
una creciente exigencia de legi-
timidad de la gestién (incluso si
esta compete mas a los cargos
técnicos y administrativos de la
organizacion municipal) y una
capacidad necesaria para animar
la asociacion. La armonia muni-
cipal debe asociar cada vez mas
estos dos registros (Uhaldebor-
de, 2001; Bekkers, Edelenbos y
Steijn, 2011).

2.1. La aportacion de los
métodos de gestion

Las implicaciones vy
exigencias de gestién se han
multiplicado con la extension
de las actividades municipales
como resultado del efecto

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.© 153, 2017. ISSN: 0210-9107. «<ECONOMIA DE LAS CIUDADES»

15




LAS CIUDADES EUROPEAS: NUEVOS PARADIGMAS, NUEVAS ESTRATEGIAS

conjunto de la descentralizacion
y el acompafamiento de la
urbanizacién. Actualmente, los
organigramas del «grupo del
Ayuntamiento» no tienen nada
gue envidiar a la arborescencia
de las grandes empresas del
sector privado. Aunque las
ciudades se han visto obligadas
a adoptar la gestion empresarial
desde hace unos treinta afos, las
dificultades en las que las han
sumido las politicas nacionales
de austeridad resultantes de la
absorcién de la crisis de 2008
(muy especialmente en Grecia,
Italia, Portugal, Espafa, Islandia)
han acelerado la busqueda
de soluciones o escapatorias
mediante el recurso a mé-
todos y técnicas de gestién
(Wollmann, Kopric y Marcou,
2016). Estas imitaciones,
inspiradas en practicas del
sector privado y estimuladas por
reflexiones tedricas y procesos
metodoldégicos derivados
del New Public Management
de los ultimos veinte afnos, se
han reforzado (De Vires, 2008)
Debido a la extension y diversidad
de las actividades municipales,
el espectro de los ambitos
y puntos de aplicacién de los
instrumentos de gestion es
sumamente amplio:

— De los procesos de prospec-
cién (planificacion estratégica,
marketing territorial) a las palan-
cas del pilotaje operativo (con-
tabilidad analitica, control de la
gestion, auditorias, encuestas de
satisfaccion);

— De la gestién de flujos (de
redes, de tréfico) a la de exis-
tencias (patrimonio inmobiliario,
deuda);

— De la tarificacion de los
servicios (guarderias, cantinas,
aparcamientos, cementerios) a la
gestion financiera (empréstitos,
tesoreria, fiscalidad);

— Del régimen de subvencio-
nes para asociaciones a las con-
diciones de ayuda a las activida-
des econdmicas;

— De la gestion de los recur-
sos humanos a las modalida-
des de delegacion de la gestion
(la variedad de las féormulas de
las asociaciones entre el sector
publico y el privado);

— De la puesta comun inter-
municipal de medios a la descon-
centracion a nivel inframunicipal
de los servicios.

Los cambios se diferencian
por su extension e intensidad
dependiendo del pais, en fun-
ciéon del grado de avance en el
proceso de descentralizacion y
de penetracion del espiritu de la
administraciéon empresarial en
los gestores publicos (De Vries,
Reddy y Haque,, 2008; Bekkers,
Edelenbos y Steijn, 2016). Con
el surgimiento de la sociedad
digital se han abierto nuevas vias
para avanzar hacia la «ciudad
inteligente» (smart city) (Bertossi,
2016) o, segun las variantes
semanticas, «conectada», «pro-
gramable», «digital», si no ya
« biodigital» (Bio-Digital City)
(31). La alimentacién de los mul-
tiples tableros de instrumentos
que cubren una amplia gama de
ambitos, se actualizan en tiempo
real y pueden estar «abiertosy,
encontrando en ella un entorno
técnico favorable. Aunque sus
aportaciones resultan utiles, los
actores publicos locales conocen
los riesgos del pilotaje basado
en tableros de instrumentos. Por
su propia construccién, estos
instrumentos son implicitamente
normativos. Introducen los ses-
gos de selectividad de las proble-
maticas abordadas y privilegian
aquellas que se inscriben mas
facilmente en enfoques cuanti-
tativos (32). La verificacion de
la calidad de los datos y de la

pertinencia de esta profusion de
indicadores exige un dominio
razonado de los tableros de ins-
trumentos y descalifica cualquier
uso simplista o confianza ciega
(Kitchin, Lauriault y McArdle,
2014). Aunque esta abierta al
publico, este tipo de proceso de
gestién no puede, sin embargo,
constituir una panacea para la
inclusién democratica y la cul-
tura ciudadana.

2.2. Los contornos de la
inclusion democratica

Las autoridades politicas loca-
les no pueden limitarse a gestio-
nar con destreza para responder a
las expectativas diversas y evoluti-
vas de los usuarios y ciudadanos.
Debido a la racionalizacion de las
estructuras y a la tecnificacién de
las practicas, la evolucion de la
gobernanzay de la gestiéon publica
urbana plantea en numerosas
ciudades europeas interrogantes
respecto al distanciamiento de los
ciudadanos que esta evolucién
puede provocar.

Las primeras preguntas se
sitian en el ambito institucional
de la democracia representativa.
Las modalidades de organiza-
cién politico-administrativa de
las metrépolis formadas por mul-
tiples municipios que coronan a
estos Ultimos con una instancia
de aglomeracién se enfrentan a
mayores dificultades.

La primera, radica en los fer-
mentos de ineficacia para el area
metropolitana. Con estructuras
decisorias integradas por de-
legados de los municipios que
forman la agrupacion, se corre
el riesgo de diluir la estrategia
urbana en una suma de proyec-
tos municipales. Las preferencias
municipales pueden prevalecer
sobre las prioridades metropo-
litanas. Esta es la amenaza que
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pende sobre el modelo de «pira-
mide inversa» (33), que constitu-
ye el fundamento de la reforma
italiana de las ciudades metro-
politanas. La situacion de las
metrépolis y de las comunidades
urbanas o de aglomeracién en
Francia es similar en este aspecto.
Sin embargo, el mantenimiento
de la representacion indirecta
afecta los principios democra-
ticos de consentimiento de los
impuestos y de control ciuda-
dano sobre érganos metropoli-
tanos opacos y dotados de
amplias responsabilidades pu-
blicas.

En el momento en que se
dota a la metrépolis de instancias
politicas elegidas directamente
por los habitantes de la aglo-
meraciéon para concederle una
mayor coherencia, el debate
se traslada a los conflictos de
legitimidad. La cohabitacion
de la legitimidad municipal y la
metropolitana puede ser fuente
de fricciones. La gama de com-
petencias que ejerce el érgano
metropolitano y los recursos mo-
vilizados reducen a los cargos
electos municipales a un papel
considerado subalterno. Puede
considerarse la antecamara de la
desaparicion de los municipios.
La integracion de los municipios
mediante su fusion se presenta
como un crimen de lesa demo-
cracia cometido en nombre de
una racionalidad tecnocratica.
La agitacion de esta amenaza
constituye, asimismo, uno de los
principales frenos a la aparicion
de gobiernos metropolitanos.
Bajo esta presion, los Paises Bajos
renunciaron en 1994 al proyec-
to de las «ciudades-provincia».
Francia e Italia racionalizan, a
posteriori, la sutileza de una
organizaciéon local a dos nive-
les, lo que no representa mas
que la impotencia para llevar a
cabo la plena coronacién ins-
titucional de la aglomeracion.

Las ciudades organizadas con
una menor fragmentacion o los
paises que ya han consolidado
la carta comunal no se enfre-
nan por lo esencial a este dilema
(Suecia, Alemania, Dinamarca,
Reino Unido). En esos paises, la
exigencia de proximidad se resol-
vié combinando la centralizacién
politica metropolitana con la
desconcentracién administrativa
y funcional territorial (distritos o
su equivalente).

Las segundas interrogantes
se refieren a la democracia par-
ticipativa y al lugar de los ciuda-
danos dentro de la gobernanza
urbana. La busqueda del «buen
gobierno» (Rosanvallon, 2015)
se da tanto a nivel local como
nacional. Actualmente, las ex-
pectativas de difusién horizon-
tal de los poderes, que pueden
despertar el interés de los ciuda-
danos por la «cosa publica», se
enfrentan a la integracién ver-
tical tradicional del poder. Sin
sustituirlos, las contribuciones
ascendentes tienen por finalidad
enriquecer los procesos descen-
dentes (OCDE, 2015). Las com-
binaciones y dosis de estas dos
expresiones del funcionamiento
democréatico de las sociedades
han adoptado multiples formas
y vias en las ciudades europeas.

Afin de solicitar competencias
externas, de reforzar los lazos
entre los ciudadanos y las insti-
tuciones y de fomentar el espiritu
civico, las ciudades europeas han
formalizado gradualmente mar-
cos y procedimientos de consul-
ta, de concertaciéon e incluso de
participacién de la sociedad civil.
La aproximacién que rodea a la
terminologia da testimonio de las
vacilaciones en lo que se refiere
a la ambicién de estos proce-
sos. Por otra parte, las diferencias
entre las culturas nacionales en
lo que hace al didlogo y debate
publicos han condicionado la

vitalidad de su adopcién. Con
diversas denominaciones, a me-
nudo a escala de la aglomeracién
urbana, se han creado consejos
de desarrollo integrados por re-
presentantes de medios profesio-
nales, sociales y culturales, a los
que se consulta sobre los retos y
proyectos de desarrollo urbano
A una escala submunicipal, los
comités de barrio constituyen
marcos de consulta de proximi-
dad que se centran en las preocu-
paciones cotidianas del marco
de vida. Desde otra perspectiva,
los «consejos municipales» de
jovenes o personas mayores tam-
bién figuran en la panoplia de
dispositivos de implicacion
de los habitantes, a modo de «fo-
ros de asociaciones». La posibili-
dad de recurrir al referendo local
se ha extendido, y la diferencia-
cion de los regimenes derivados
de la iniciativa de consulta (po-
pular o municipal), cuyo resulta-
do, en todo caso, no es juridica-
mente vinculante, compromete
politicamente dependiendo de la
importancia de la participacién
ciudadana. En la prolongacion
de la Cumbre de Rio (1992), el
Convenio de Aarhus (Dinamarca,
1998) llevd a los paises europeos
a formalizar las modalidades de
participacion del publico en la
elaboracién de la decisiones rela-
tivas a proyectos de ordenacion
del territorio y de construccién
de equipamientos importantes.
Las relativas al mundo urbano
forman parte del ambito de apli-
cacion y las autoridades locales
tienen la obligacion de organizar
una concertacion con arreglo a
normas cuyo cumplimiento es
supervisado por instancias inde-
pendientes (34).

La formula del presupuesto
participativo constituye un
importante proceso democratico
innovador. Experimentado ini-
cialmente en Porto Alegre (Brasil)
en 1989, provocd un auténtico
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entusiasmo en todo el mundo.
En Europa, varios centenares de
ciudades (en ocasiones peque-
fias) de diferentes paises (Bélgica,
Paises Bajos, Alemania, Italia,
Espana, Polonia, Reino Unido,
Portugal, Finlandia, Francia)
han recurrido a ella (Sintomer,
Herzberg y Rocke, 2008;
Brandeleer, 2014). Mediante
diversas modalidades, algunas
grandes ciudades (Hamburgo,
Berlin, Roma, Venecia, Madrid,
Sevilla, Cérdoba, Utrecht, Paris,
Rennes, Grenoble, etc.) han
asociado de este modo a los
ciudadanos a la definicion de
proyectos locales prioritarios en
el marco de la elaboraciéon del
presupuesto municipal. Sin em-
bargo, a pesar de ser necesarias
y estimulantes, estas experien-
cias tienen resultados limitados y
ambivalentes, en particular en lo
que se refiere al objetivo de revi-
talizar la democracia. Y se inscri-
ben en la linea de las cuestiones
que plantean diversos procesos
de movilizacién de la sociedad
civil. La solidez de los métodos y
sus virtudes de inclusiéon ciuda-
danos se topan con dificultades
recurrentes:

— La de la continuidad de la
participacion, pues la implicacién
resulta efimera o intermitente
una vez pasado el periodo de
entusiasmo inicial por la innova-
cién social.

— La de la representatividad
de la participacion, tanto por
lo que hace a la proporcion de
la poblacién que se adhiere al
proceso como por las asime-
trias sociales y culturales de los
participantes o de la moviliza-
cion de grupos de habitantes
motivados por intereses cor-
porativistas o estrechamente
localistas y adeptos del «nimby»
(siglas inglesas que traducidas
significan «no en mi patio tra-
sero»).

— La de la realidad vy sinceri-
dad de la apertura del espacio
de decisién o concertacion, pues
en ocasiones se sospecha que
este ejercicio no es mas que un
simulacro para validar una deci-
sibn ya tomada, ya que muy a
menudo tienen un caracter con-
sultivo o se refieren a dotaciones
presupuestarias que representan
una parte muy reducida del pre-
supuesto local.

— La del sindrome de ritualiza-
cién y recuperacion institucional
de préacticas que se hacen ruti-
narias.

Actualmente, la espontaneay
abundante vitalidad de las redes
sociales estimula esta pluralidad
de procesos innovadores, con-
siderados a veces utépicos. A
tientas y no sin ambigledad,
estos procesos dan contenido
y sentido a la democracia elec-
trénica y vienen a consolidar los
proyectos de las «ciudades inteli-
gentes». Permiten explorar y des-
cifrar los caminos de una gober-
nanza urbana sostenible, en la
concepcidon global del término,
es decir, politica, social y terri-
torialmente incluyente. A pesar
del escepticismo que despiertan
estas experiencias y de las limita-
ciones del ejercicio, estas formas
de aprendizaje de la insercién
en los asuntos publicos de las
metrépolis se estimulan, apoyan,
observan y analizan en todas
partes a fin de obtener de ellas
buenas practicas extrapolables
o adaptables (Soto, 2012; Rey-
Valette y Mathé, 2012; OCDE,
2015; Eurostat, 2016b).

CONCLUSIONES

Las ciudades europeas se
encuentran en tensién entre la
inercia de las trayectorias y con-
ceptos heredados del pasado y
las exigencias voluntaristas de

proyeccién hacia el futuro. Se
encuentran ante una encrucijada
que las obliga a reconsiderar los
paradigmas de referencia de su
desarrollo y a volver a formular
las estrategias de accién. Mu-
chas areas urbanas han empren-
dido este proceso, con grados de
avance variables y deben basar su
futuro en nuevas alianzas entre:

— Los ritmos de la evolucién
de los fendmenos, para apro-
vechar la desaceleraciéon de la
urbanizacién a fin de acelerar sus
conversion ecologica;

— Los espacios de insercién
econdémica para articular la
competencia a nivel mundial y
la cooperacion a nivel local;

— Las escalas de la accion
publica a fin de respetar al
mismo tiempo la integracién
metropolitana y la inclusién
ciudadana.

El futuro de las ciudades
europeas dependera de las
caracteristicas de la aleacién que
surja de esta triple alianza entre
coherencia territorial, cohesion
social y territorial y conversion
medioambiental. Podemos prever
diversos escenarios y trayectorias,
regulados o descontrolados,
segun las opciones estratégicas
de respuesta a la competicién
mundial a la que se enfrentan.
Explicar claramente estas
opciones exige una labor
profunda y metddica de
prospectiva (Government Office
of Science 20152y 2015b; France
Stratégie, 2016).

No obstante, en cierto modo
y mas alla de los aspectos logis-
ticos, patrimoniales, ecolégi-
cos, urbanisticos, econdmicos,
institucionales complejos que
presentan estos retos, todas las
ciudades europeas buscan una
refundacion de una «urbanidad»
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del presente, es decir, un deseo
compartido y una capacidad de
vivir juntos la ciudad. Pues la
ciudad no es solamente ese lugar
de acumulacién de riqueza, de
progreso econémico, social y
cultural, de emancipacién y de
promocion individual, sino que
también es un imaginario colec-
tivo que nos devuelven los poe-
tas (Réda [pr.], 2006), un lugar
donde «no hay nada inhumano
[en la ciudad], salvo nuestra pro-
pia humanidad» (Georges Pérec).

NOTAS

(1) Hemos adoptado una acepcion ge-
nérica amplia que abarca toda una serie
de situaciones diferenciadas, en un pri-
mer anélisis, por su tamafno (megalépo-
lis, metrépolis, grandes ciudades, ciudades
medianas, pequenos centros urbanos, etc.).
Seguimos la recomendacion de Georges
Pérec (1997): «No intentar encontrar dema-
siado rapido una definicién de ciudad; es
demasiada amplia, tenemos grandes posibi-
lidades de equivocarnos». En una perspectiva
mas metodoldgica, el Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales de las Nacio-
nes Unidas presenta en su nota sobre méto-
dos la diversidad de los criterios utilizados
(hasta cuatro) por los 233 territorios tenidos
en cuenta para delimitar lo urbano. Por su
parte, Eurostat adopta definiciones distintas
de las de Naciones Unidas.

(2) Véase en Comisién Europea (2016)
una presentacion minuciosa y actualizada de
la situacién de las ciudades europeas.

(3) Las proyecciones no tienen en cuenta
la posible incidencia de las migraciones.

(4) Conviene senalar que en los trabajos
que Eurostat dedica al estado de las ciudades
en Europa, Bielorrusia, Moldavia, la Fede-
racion de Rusia y Ucrania no figuran en el
perimetro europeo (Comisién Europea, 2016;
Eurostat, 2017).

(5) Otra incidencia de los bajos niveles de
fecundidad fue el descenso relacionado con
la emigracion.

(6) El umbral de calificacion de las me-
galdpolis o megacities, fijado inicialmente
en 8 millones de habitantes), se aumenté a
diez millones.

(7) De acuerdo con las normas de las
Naciones Unidas, Europa contaba en 2014
con 48 aglomeraciones urbanas de 1 a 5 mi-
[lones de habitantes (+7 en 2030) de un total
mundial de 417 (+ 141), 88 aglomeraciones
de 500.000 a 1 millén de habitantes (+ 4 en
2030) de un total de 525 (+ 206)y 113 de

300.000 a 500.000 habitantes (+ 9 en 2030)
de un total de 679 (+ 153). Las ciudades con
menos de 300.000 habitantes no se cuentan.

(8) Mediante el uso de una técnica car-
togréfica de cuadricula (division del territorio
en cuadros de 1 km? que se caracterizan por
su densidad, su contigtiidad y su poblacion),
Eurostat identifica tres tipos de territorios: 1)
las ciudades (cities), unidad administrativa
local (local administrative unit, LAU) en la que
la mayoria de la poblacién vive en un centro
urbano denso (1.500 habitantes/km?) de al
menos 50.000 habitantes; 2) las aglomera-
ciones urbanas (town and suburbs) formadas
por municipios en los que el 50 por 100 de la
poblacion vive en un entorno urbano que no
alcanza el nivel de urbanizacion de la ciudad
(densidad de 300 habitantes/km? y al menos
5.000 habitantes). La zona urbana es la adi-
cién de las cities y los towns and suburbs; y
3) la zona rural esta formada por municipios
(LAU de nivel 2, el de menor densidad) en el
que mas del 50 por 100 de la poblacién vive
fuera de las aglomeraciones urbanas. A estas
definiciones basicas se afiaden las referencias a
las «grandes ciudades» (greater cities), aproxi-
macion de los centros urbanos que rebasan las
fronteras administrativas de las ciudades y
las zonas de desplazamiento (conmuting
zones) que se definen sobre la base de la
intensidad de los desplazamientos entre el
domicilio y el lugar de trabajo en direccién a la
ciudad. La city y la commuting zone delimitan
la zona urbana funcional (functional urban
area). Para més detalles e ilustraciones, véase:
Eurostat, Statistics Explained — Glossary.

(9) Sin embargo, esta caracteristica gene-
ral combina zonas urbanas que se compac-
tan (Noruega, Suecia, Estonia, Paises Bajos,
Dinamarca) y otras que, por el contrario, cul-
tivan la expansion (Espafna, Grecia, Francia,
Italia, Polonia, etc.) (OCDE, 2015).

(10) Eurostat estima que el tiempo medio
de desplazamiento entre dos ciudades euro-
peas es de 45 minutos. Este tiempo es aun
menor en el corazén de Europa.

(11) Como decia Max Weber: «El aire de
la ciudad hace libre». Y un ecologista anadi-
ria: «Pero expone a riesgos para la salud si
estd contaminado».

(12) Sin tener en cuenta los costes no
monetarios, la OCDE estima que el impacto
monetario de los atentados contra el medio
ambiente representaran un 2 por 100 del PIB
en 2060.

(13) La OMS es mas exigente que la UE
respecto a los umbrales criticos de exposicion
de la poblaciéon a las distintas emisiones
(salvo las de dioxido de carbono, en las que
los valores son idénticos). Asi, la UE estima
que en el periodo 2012-2014 un 16 por 100
de la poblacién de sus 28 Estados miembros
estuvo expuesta a emisiones de particulas
finas de 2,5u de diametro o menos (PM, ,).
Segln la OMS, este porcentaje fue superior
al 50 por 100.. En el caso de la concentra-
cion de ozono (O,), la diferencia es ain mas
considerable: un 8 por 100 seguin las normas

europeasy el 96 por 100 para la organizacién
internacional. Sin perjuicio de esta diferencia
de nivel, la identificacion de las diferencias
territoriales mediante homotecia no se ve
alterada.

(14) Si consideramos los demés temas de
la gestion medioambiental de las ciudades
europeas, excepto las de Italia del norte,
se observa la misma fractura en materia de
tratamiento de aguas residuales y desechos
(reciclaje, compostaje). En cambio, la con-
taminacién sonora confunde este mapa,
pues las ciudades alemanas, suecas, suizas,
danesas, etc., presentan un desempeno mas
mediocre que las de muchos otros paises.

(15) La canicula del verano de 2003 ha-
bria provocado 72.200 muertes en los paises
europeos afectados (Francia, Italia, Espana,
Alemania, Portugal, Suiza) (Dickson, 2012).
Las inundaciones que asolaron la regién de
Dresde en el mes de agosto de 2012, aunque
no causaron tantos fallecimientos, afectaron
a mas de 300.000 personas.

(16) Durante la ola de calor del verano de
2003, el noreste de Paris (barrios populares)
registré temperaturas 6 grados més altas que
las del sudeste (Bosque de Vincennes).

(17) CA40 Cities es una red mundial
que retne a 91 de las mayores ciudades
del planeta. En ella participan 19 ciudades
europeas, entre ellas las principales capitales
y algunas ciudades importantes (Barcelona,
Basilea, Venecia, Milan, Roterdam). Las
iniciativas se refieren a cuestiones relaciona-
das con el agua, la energia, el tratamiento de
desechos soélidos, el transporte, la planifica-
cién urbana, etcétera.

(18) A finales de 2014, el Pacto reunid
6.624 firmas, regiones y municipios de todo
tamano (desde aldeas de menos de 500
habitantes a ciudades con millones de habi-
tantes). El objetivo es reducir las emisiones
de diéxido de carbono en un 40 por 100 de
aqui a 2030 y adoptar un enfoque integral
para su reducciéon y para la adaptacion al
cambio climatico.

(19) Otras redes tematicas, como
EuroCities (con 139 grandes ciudades y
40 socios) o Climate Alliance (con 1.700
miembros, que se centra en las emisiones
de gases de efecto invernadero) unen estas
iniciativas y se dedican a difundir buenas
préacticas experimentadas sobre el terreno.

(20) En algunas zonas, los tejados se
pintan de blanco, color que refleja los rayos
solares y su calor.

(21) Hace mas de un siglo, Alphonse
Allais, un humorista francés, lejos de imagi-
nar la periurbanizacion, proponia «construir
ciudades en el campo». Ahora se trataria
de invertir el orden de esta evolucién, en
la medida de lo posible. Para ilustrar este
movimiento, France Urbaine, asociacion que
agrupa a metrépolis, aglomeraciones y ciu-
dades de Francia, acaba de poner en marcha
un proyecto para aprovechar las iniciativas
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relacionadas con la agricultura urbana y
periurbana.

(22) El mapa de las regiones metropoli-
tanas segun el valor anadido bruto por habi-
tante reproduce a grandes rasgos el mapa de
la productividad aparente del trabajo. Otros
indicadores corroboran las observaciones
basadas en la productividad: el porcentaje
de personas de 21 a 64 afnos con un titulo de
ensefanza superior; tasa de empleo (que es
maés alta en todas partes, salvo en algunas ca-
pitales: Madrid, Roma, Paris, Berlin, Londres);
mayor presencia de empresas dindmicas
(menos en Roma).

(23) En sus evaluaciones, la London
School of Economics adopta tres indicadores
de resiliencia que combinan el valor anadido
bruto y el empleo: capacidad de crecimiento
después de 2008 (R1), diferencial de creci-
miento antes y después de la recesion (R2),
desempeno comparado de la region metro-
politana y del pais (R3). Los mapas interacti-
vos permiten identificar de forma precisa las
ciudades y el periodo de su desempefio.

(24) Eurostat clasifica las regiones me-
tropolitanas en cuatro grupos de renta:
baja (como, por ejemplo, las ciudades de
Andalucia, del Mezzogiorno, polacas, ru-
manas, excepto sus capitales); media (por
ejemplo, Barcelona, Bilbao, Burdeos); alta
(Madrid, Roma, Varsovia, Bucarest, etc.); y
muy alta (Londres, Parfs, Dublin, Milan, etc.).

(25) Resulta sintomatico observar que, en
Francia, la condicion juridica de «metrépolis»,
que en un principio se imponia y reservaba a
algunas grandes aglomeraciones, ahora se
reivindique por otras capitales regionales.
Este hecho parece deberse al deseo de ac-
ceder a una denominacién y su funcion de
signo de distincion y de pertenencia a la cum-
bre de la jerarquia urbana. Las 15 metrépolis
iniciales se han convertido en 22.

(26) Asi, por ejemplo, las diferencias sa-
lariales entre los territorios pueden tener dos
origenes: la especializacién sectorial del terri-
torio y la densidad de su actividad econémica
(efecto de densidad) o las caracteristicas de la
poblacién, en particular en lo que se refiere
a cualificaciones, que reside en él (efecto de
capital humano). Seguln la respuesta, las re-
comendaciones en materia de politica serdn
diferentes: estimular la concentracién del em-
pleo, sea cual sea el nivel de cualificacion, en
un caso, o acciones de formacién y captacion
de asalariados con el mas alto nivel educati-
vo, por el otro (Charruau y Epaulard, 2017).

(27) Esta concepcién de la relacion entre
zonas urbanas y zonas rurales puede com-
binarse con la tesis de la explotacion de
la ciudad centro, tema tradicional para la
economia publica local, del andlisis de las
relaciones financieras en desequilibrio dentro
de las aglomeraciones entre la ciudad centro
y los municipios de la periferia.

(28) En el centro de Europa, 24 millones
de personas pueden acceder a las ciudades
por carretera, es decir, un 60 por 100 mas

que en el caso de las ciudades de la fachada
atlantica o del sur de Europa (15 millones).

(29) En Francia, por ejemplo, los terri-
torios rurales y las ciudades secundarias y
sus zonas de interior cuentan actualmente
con marcos juridicos e institucionales que
permiten que esta formalizacién tenga una
visidbn compartida a nivel local del futuro del
territorio: los polos metropolitanos (2010,
2014) y los polos de equilibrio territoriales y
rurales (2014).

(30) La OCDE (2015) calcula un indice
de fragmentacion gubernamental en las
areas metropolitanas. Este indice expresa el
numero de municipios por 100.000 habitan-
tes. Mientras mas alto es el indice, mayor es
la fragmentacion. No resulta sorprendente
que, en una muestra de grandes ciudades, los
indices mas altos correspondan a las metro-
polis (Praga, Burdeos, Nantes, Budapest) de
paises basados en el modelo del municipio
de dimensiones reducidas (Francia, Republica
Checa, Hungrfa). Los mas bajos (Manchester,
Leicester, Utrecht, Malmoe, Amsterdam,
Copenhague) se encuentran en aquellos
paises que han llevado a cabo vigorosas cam-
panas de fusién de municipios (Reino Unido,
Pafses Bajos, Suecia, Dinamarca).

(31) Este es uno de los temas del con-
greso mundial de la Union Internacional
de Arquitectos (Seul, Corea, septiembre de
2017). En esta perspectiva, el Laboratorio
experimental situado en la Ciudad de las
Ciencias y la Industria de Paris, organiza dos
talleres sobre la «Ciudad biodigital».

(32) En 1949, Robert King Merton ya
subrayaba este sesgo de seleccién (en Social
Theory and Social Structure, Free Press, Nueva
York): « No pretendemos que la acumulacién
de estadisticas sea suficiente para hacer
avanzar la teoria, sino solamente que las
preocupaciones tedricas se desplazan hacia
los dmbitos en que existen en abundancia
datos estadisticos pertinentes».

(33) La idea de la piramide invertida su-
braya el hecho de que la ciudad debe obtener
su dinamismo a nivel local y debe apoyarse en
los municipios que la constituyen (Lucarelli,
2015).

(34) En Francia, esta misién corresponde
a una autoridad administrativa independien-
te, a saber, la Comisidon Nacional del Debate
Publico. Estas instancias pueden existir a nivel
regional, por ejemplo, la Autoridad Toscana
del Debate Publico.
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