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Presentacion

En las ultimas décadas estamos viviendo dindmicas de transformaciéon histdrica que
estan configurando un nuevo mundo. El sistema internacional, sus estructuras y
mecanismos de gobierno reaccionan, a veces dubitativamente, a un panorama
caracterizado por la acelerada globalizacion de los procesos econdmicos, sustentada
en la revolucién del transporte y de las nuevas tecnologias de la informacion vy la
comunicacién, que han generado fendmenos como la deslocalizacién productiva, la
financiarizacion de la economia y la difusion del poder en la comunidad
internacional.

Al mismo tiempo aumentan las evidencias de que los principales desafios de las
agendas globales del desarrollo presentan una naturaleza transnacional, exigiendo
mayores y mejores mecanismos de cooperacion y de coordinacion de los diferentes
niveles de gobierno sobre los territorios. El cambio climatico, la pobreza, las
migraciones, la explotacion de recursos naturales, el valor de las cadenas de
producciéon, la promocion de empleo digno con derechos, etc., constituyen
problematicas dificilmente abordables desde cualquier administracion politica que
no tenga en cuenta las interdependencias en las que se reproducen las dindmicas
sociales, ambientales y econdmicas.

En este contexto las ciudades estan siendo protagonistas de la evolucién del
sistema internacional, emergiendo entre las antiguas ldgicas interestatales como
actores politicos comprometidos con sus ciudadanias y los territorios que habitan.
Su protagonismo se advierte en al menos dos direcciones: por un lado,
demandando espacios propios para la interlocucidon ante las instituciones globales e
internacionales, y por el otro, explorando nuevos marcos competenciales que
profundicen y proporcionen mayor coherencia a los procesos de descentralizacion.
En definitiva, las ciudades tienen que hacer frente a problematicas que les superan
por su naturaleza transnacional y por las limitaciones competenciales vy
presupuestarias caracteristicas de los gobiernos locales.

La Unién de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI) que reline a 29 ciudades
de Latinoamérica y la Peninsula Ibérica, constituye un espacio idoneo desde el que
observar y abordar, en medio de todas las dificultades, los desafios del desarrollo
urbano y sostenible que constituyen el ndcleo de las agendas globales. La Agenda
2030 de desarrollo sostenible con su propuesta de integracion y universalidad para
sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), retnen los principales propodsitos
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para orientar las transformaciones histéricas que estamos viviendo hacia la
generacion de espacios seguros, habitables, sostenibles y justos para toda la
Humanidad. De igual forma, la Nueva Agenda Urbana constituye el marco idéneo
para guiar los avances normativos, institucionales y politicos necesarios para el
abordaje de dichas transformaciones en las ciudades. La UCCI adopté ambos
marcos como inspiradores de su nueva estrategia aprobada en la XVIII Asamblea
General celebrada en San José en abril de 2018: “UCCI 2030: Ciudades
comprometidas con un modelo de desarrollo humano, justo y sostenible. Haciendo
locales los ODS”.

Las ciudades se enfrentan a desafios descomunales con capacidades limitadas. Son
ambiciosos los propdsitos, complejos los desafios y limitadas las capacidades en un
contexto de profundos cambios. Por eso la UCCI se comprometié a promover
nuevos esfuerzos en el ambito del conocimiento. Ante realidades cambiantes,
precisamos reflexiones, investigaciones y cualquier otro tipo de conocimiento que
nos ayuden a comprender mejor la realidad y asi abordar las acciones politicas con
mas acierto y coherencia. En este propdsito se inscribe el acuerdo entre la UCCI y
la Fundacion Alternativas que da como resultado esta interesante investigacion.

El presente estudio constituye una primera aproximacion a un método de analisis
del poder de las ciudades a través de un ejercicio comparativo de cuatro
importantes ciudades iberoamericanas, Buenos Aires, Madrid, Ciudad de México y
Sao Paulo. Se analiza el poder de las ciudades a partir de las percepciones que
actores politicos y trabajadores técnicos de cada municipalidad tienen sobre cinco
dimensiones, la politica, la juridica, la econdmica, la organizativa y la relacional.
Esta visidon multidimensional del poder de las ciudades conforma una matriz de
analisis de enorme interés para comprender al mismo tiempo las capacidades mas
relevantes y las necesidades mas acuciantes de las ciudades analizadas.

Son notables y diversas las conclusiones que arroja el estudio, que esperamos sean
del maximo interés, no sélo para los equipos de gobierno de las ciudades
analizadas, sino para los de aquellas otras ciudades iberoamericanas que
comparten problematicas y dificultades. Ademas, la apuesta por el conocimiento
exige compromiso con el mismo, por lo que deseamos que esta investigacion, tanto
su propuesta de analisis como sus resultados, sean objeto de debate, de didlogo y
de profundizacién, en los ambitos académicos y politicos. Hay mucho camino por
delante para recorrer la senda del empoderamiento de las ciudades, como actores
politicos protagonistas de las transformaciones que demandan las ciudadanias vy
reflejan las agendas globales de desarrollo sostenible. EI mayor y mejor
conocimiento también es parte de dicho proceso de empoderamiento. Por ello, este
magnifico estudio constituye un paso mas adelante.

Pablo José Martinez Osés
Director General - Union de Ciudades Capitales Iberoamericanas (UCCI)



Resumen

Desde la década de los noventa la tematica y la escala de los retos globales ha ido
poniendo el foco en las ciudades, una tendencia que se ha potenciado al iniciar el s.
XXI y que sefiala como clave la cuestion del “empoderamiento urbano”. Partiendo
de ese marco, este estudio aborda la cuestién del poder de las ciudades globales
analizando cuatro casos del contexto iberoamericano (Buenos Aires, Madrid, México
y Sdo Paulo) con el objetivo de conocer: i) cudles son sus principales retos; ii)
cuales son los recursos que consideran necesarios para responder a esos retos; iii)
en qué medida esos recursos estan presentes en los casos estudiados. Los
resultados ponen de manifiesto un cierto desajuste entre la magnitud de los retos
que enfrentan las ciudades y las capacidades de las que disponen, permitiendo
sefalar un conjunto de recomendaciones con el fin de avanzar en la superacion de
dicho desequilibrio.



Resumo

Desde a década de 1990, a tematica e a escala dos desafios globais tem colocado o
foco nas cidades, uma tendéncia que foi fortalecida no inicio do século XXI, tendo
como questdao-chave o "empoderamento urbano". Com base nesse marco
referencial, este estudo aborda a questao do poder das cidades globais, analisando
guatro casos do contexto ibero-americano (Buenos Aires, Madrid, Cidade do México
e Sao Paulo), com o objetivo de conhecer: i) quais sdo seus principais desafios; ii)
que recursos sdo considerados necessarios para responder a esses desafios; iii) em
que medida esses recursos estao presentes nos casos estudados. Os resultados
mostram certo descompasso entre a magnitude dos desafios enfrentados pelas
cidades e as capacidades que possuem, possibilitando identificar um conjunto de
recomendacles para avancar na superagdo desse desequilibrio.



Abstract

Since the nineties, the theme and the scale of global challenges have increased the
political attention on cities, a trend that has been strengthened at the beginning of
the s. XXI and that points out "urban empowerment" as a relevant analytical issue.
Based on this framework, this study addresses the question of the power of global
cities by analysing four cases from the Ibero-American context (Buenos Aires,
Madrid, Mexico and Sao Paulo) with the objective of understanding: i) what are
their main challenges; ii) what resources are considered necessary to respond to
these challenges; iii) to what extent these resources are present in the cases
analysed. The results show a certain mismatch between the magnitude of the
challenges faced by cities and the capacities they have, making it possible to
identify a set of recommendations to advance in overcoming this imbalance.



Resumen ejecutivo

Este estudio aborda la posicién de las ciudades globales en el entramado de los
sistemas politicos de los que forman parte, con los objetivos de a) conocer cuales
son los principales retos a los que se enfrentan las grandes ciudades; b)
identificar los recursos que estiman necesarios para responder a dichos retos; y
c) conocer en qué medida dichos recursos estan presentes en los casos
estudiados.

Para su desarrollo se trabaja con una muestra de cuatro casos (Buenos Aires,
Madrid, México y Sdo Paulo), con datos propios obtenidos de la aplicacion de un
cuestionario a responsables politicos y técnicos de las cuatro ciudades. Lo hace a
partir de una estrategia que trabaja con el concepto de empoderamiento de la
ciudad, desagregandolo en cinco dimensiones: politica, econdmica, juridica,
organizativa y relacional.

La informacidn procesada arroja hallazgos interesantes y relevantes que apuntan a
un cierto desajuste entre la percepcidon de la magnitud de los retos que enfrentan
las ciudades y las capacidades de que disponen en algunas de las dimensiones
sefialadas. Este desajuste es particularmente agudo en el caso de Madrid.

En concreto, las conclusiones extraidas se resumen en lo siguiente:

e ElI afloramiento de retos emergentes que se suman a los temas
tradicionales. Los retos que de forma generalizada sefialan como prioritarios
son la movilidad, la vivienda/urbanismo (gentrificacion, densificacion,
desequilibrios territoriales) y el medio ambiente (calidad del aire, cambio
climatico, crecimiento sostenible, contaminacién, residuos), que aparecen
ahora transformados en wicked problems de complejo abordaje. Este
elemento justifica ya de por si un debate sobre la adecuacion de los marcos
institucionales y recursos de las ciudades para dar respuesta a esos nuevos
desafios.

¢ En cuanto a las cinco dimensiones del poder urbano, el analisis agregado
revela un dato inesperado: la mas relevante es la Relacional seguida de la
dimensidon Econdmica y la Politica. Ello pone de manifiesto que, en un
contexto globalizado, y sobre todo para este tipo de ciudades, las relaciones
son un factor fundamental de poder.
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Se observa una percepcion generalizada de desajuste en las distintas
dimensiones del poder urbano. Esto es, consideran que tienen menos
recursos (politicos, juridicos, econémicos, organizativos y relacionales) de
los que deberian para dar una respuesta adecuada a los retos urbanos. El
desajuste es mayor en la dimension Relacional, seguida de cerca por la
dimensidon Economica.

La dimensidén Politica aparece con mayor puntuacion para el conjunto de
los casos. Este resultado no sorprende, en tanto que, a fin de cuentas, son
ciudades influyentes y que tienen la condicion de “ciudades capitales”,
“ciudades-Estado” o “ciudades globales”, lo que les otorga un estatus
diferente frente a otras realidades urbanas.

En la dimensién Juridica, las ciudades aparecen con una alta autonomia
juridica, también en lo que se refiere a la suficiencia de las competencias.
Ahora bien, este reconocimiento formal no se ve acompafiado de recursos
economicos suficientes.

La dimension Econdmica es la que tiene menor presencia en cada uno de
los casos, lo cual revela un déficit generalizado en este ambito. En el caso de
las ciudades analizadas su gasto se encuentra en torno a un 50% por
encima del gasto del resto de entidades locales. El grado de autonomia de
las ciudades para determinar su nivel de ingresos, en términos agregados,
se estima bajo o muy bajo.

En la dimension Organizativa, se apunta a la necesidad de reforzar la
capacitacion del personal propio en habilidades de gestion, tales como la
capacidad de diagnosticar problemas y oportunidades, rendir cuentas de los
proyectos o servicios, disefiar proyectos o servicios y trabajar con
indicadores.

La dimension Relacional ha sido identificada como la mas relevante de las
cinco dimensiones. En concreto, en lo que se refiere a la influencia de los
distintos agentes sobre el gobierno de la ciudad, la valoracidn
agregada apunta al sector empresarial como el que se percibe con mayor
capacidad de ejercer dicha influencia, seguida del Gobierno nacional y de la
ciudadania. Se observa un reforzamiento de la capacidad de las ciudades de
relacionarse con otros actores, si bien sigue siendo menor de lo deseado. La
relacion con actores de la sociedad civil e intereses organizados, asi como
con otros niveles de gobierno, se apunta como un factor clave para la
mejora del rendimiento institucional y alcanzar objetivos comunes.
Asimismo, emerge la importancia de las alianzas o asociaciones de ciudades
como estrategias de alto valor para obtener recursos, a través del
intercambio de conocimiento, y generar compromiso a lo hora de abordar
problemas comunes.

Balance de los casos: Madrid emerge como un caso singular por poseer el
nivel agregado de capacidades mas bajo de las cuatro ciudades bajo estudio.
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Los datos generados la sefialan como la ciudad menos empoderada de las
cuatro, particularmente en las dimensiones Econdmica y Politica.

El trabajo se cierra con un apartado de recomendaciones que aspira a presentar
ideas para un debate que se considera ineludible si se quiere apostar por el valor de
la descentralizacion y la autonomia local.

Recomendacion 1: Tratamiento especifico de las ciudades globales en el sistema
de financiacién debido a sus especificidades. Estas requieren un trato fiscal
diferenciado que tenga en cuenta sus necesidades de gasto “reales” y los efectos
externos que genera este gasto. Ademas, también necesitan una mayor autonomia
financiera para poder prestar las competencias que tienen asignadas.

Recomendacion 2: Reforzamiento formal de la posicion de las ciudades globales
en el entramado institucional del sistema politico. El desajuste detectado entre el
grado de capacidad para actuar de que disponen y el que considerarian deseable
sus responsables para atacar con eficacia los problemas y dar respuesta a las
demandas llama a la reflexién. Se deberia trabajar para garantizar el derecho y la
capacidad efectiva de los gobiernos locales de ordenar y gestionar una parte
importante de los asuntos publicos bajo su propia responsabilidad y en beneficio de
sus habitantes.

Recomendacion 3: Reforzamiento de los programas de formacion para el personal
de las administraciones locales que lleven al desarrollo de nuevas capacidades -
particularmente relacionadas con la gestion- y que sitle a las unidades de
formacion, tanto en el interior de la organizacién de la ciudad y como en las
Escuelas e Institutos de Administracion Publica, como actores clave en la
identificacion de demandas y en la acomodacion de los programas formativos.

Recomendacion 4: Revision global del caso de Madrid y analisis en profundidad de
las causas de las anomalias detectadas en el panorama de las ciudades globales y
que se traducen en un alto déficit de empoderamiento como ciudad, colocandola en
una situacion de desventaja comparativa en el conjunto de este tipo de ciudades.
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Resumo executivo

Este estudo aborda a situacdo das cidades globais e de seus sistemas politicos,
com os objetivos de a) conhecer os principais desafios que enfrentam as grandes
cidades; b) identificar os recursos gue julgam ser necessarios para responder
esses desafios; c) avaliar em que medida esses recursos estdo presentes nos
casos estudados.

O trabalho abrange a anélise de quatro casos (Buenos Aires, Madrid, Cidade do
México e Sao Paulo), com o desenvolvimento de uma metodologia propria e
dados obtidos com a aplicagdo de um questionario aos politicos e gestores técnicos
das quatro cidades. O conceito de empoderamento da cidade foi construido a
partir de cinco dimensobes: politica, econémica, juridica, organizacional e relacional.

A informagdo processada produziu descobertas interessantes e relevantes que
apontam para um certo desajuste entre a percep¢cao da magnitude dos desafios
gue enfrentam as cidades e as capacidades que estas dispbem em algumas das
dimensdes consideradas. Este desajuste é particularmente significativo no caso de
Madrid.

Resumidamente, as conclusoes obtidas sdo:

® O surgimento de desafios emergentes que se somam a questoes
tradicionais. Os desafios geralmente identificados como prioritarios sdo a
mobilidade urbana, a politica habitacional, o0s processos urbanos
(centrificacdo, adensamento, desequilibrios territoriais) e o meio ambiente
(qualidade do ar, mudancas climaticas, desenvolvimento sustentavel,
poluicdo e residuos), que aparecem agora como problemas de complexa
resolucdo. Esses elementos justificam um debate sobre a adequacdo dos
guadros institucionais e dos recursos disponiveis as cidades para responder
a esses novos desafios.

® Quanto as cinco dimensodes do poder urbano, a analise agregada revela
um dado inesperado: a mais relevante é a Dimensdo Relacional, seguida da
Econémica e da Politica. Isso mostra que, num contexto globalizado, e
especialmente para esse tipo de cidade, as relacbes sdo um fator
fundamental de poder.

13



® Observa-se uma percepcao geral de desajuste nas distintas dimensoes
do poder urbano. Ou seja, eles consideram que tém menos recursos
(politicos, juridicos, econémicos, organizacionais e relacionais) do que
deveriam ter para uma resposta adequada aos desafios urbanos. O
descompasso é maior na dimensdo relacional, seguida de perto pela
dimens&do econdémica.

® A dimensdo Politica aparece com maior pontuacdo para o conjunto de
casos. Este resultado ndo surpreende, pois, afinal, sdo cidades influentes e
tém o status de '"capitais", "cidades-estados" ou "cidades globais", o que
Ihes confere uma situacao diferente em relacdo a outras realidades urbanas.

e Na dimensdo Juridica, as cidades aparecem com uma alta autonomia
juridica e também com suficiéncia de suas competéncias legais. No entanto,
esse reconhecimento formal ndo é acompanhado por recursos econémicos
suficientes.

* A dimensdo Econbémica é a que possui menor presenca nas quatro
cidades, o que revela um deficit generalizado nesse dmbito. Nas cidades
analisadas, seus gastos sdo cerca de 50% superiores aos demais municipios.
O grau de autonomia das grandes cidades para determinar seu nivel de
arrecadacdo é estimado baixo ou muito baixo.

® Na dimensdo Organizacional, destaca-se a necessidade de reforcar a
capacitacdo dos quadros proprios de pessoal em habilidades gerenciais, tais
como a capacidade de diagnosticar problemas e oportunidades, de elaborar
projetos, construir indicadores e prestar contas dos servigos prestados.

® A dimensao Relacional foi identificada como a mais relevante entre as
cinco dimensbes. No que se refere especificamente a influéncia dos
distintos atores sobre o governo municipal, a avaliacdo conjunta indica
o setor empresarial como aquele com maior capacidade de exercer tal
influéncia, seguido pelo governo nacional e pela sociedade civil. Ha um
fortalecimento da capacidade das cidades para interagir com outros atores,
embora ainda seja menor do que o desejado. A relacdo com organizagées da
sociedade civil e com outros niveis de governo sdo apontadas como um fator
chave para melhorar o desempenho institucional e alcangar objetivos
comuns. Da mesma forma, as associacbes e consdrcios municipais surgem
como estratégias importantes para obter recursos através da troca de
conhecimentos para lidar com problemas comuns.

® Balanco dos casos: Madrid emerge como um caso particular por possuir
um nivel agregado de capacidades menor que as demais cidades estudadas,
especialmente nas dimensées Econbémica e Politica.

Esse trabalho termina com recomendacoes que visam apresentar ideias para um
debate inevitavel sobre como ampliar a descentralizacdo de poderes e a autonomia
dos governos locais, especialmente no contexto das cidades globais.
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Recomendacao 1: Tratamento especifico das cidades globais no sistema tributario
nacional, em funcdo das suas especificidades. Estes municipios requerem um
tratamento diferenciado que leve em conta suas necessidades reais de despesas e
as externalidades geradas por suas decisbes de gasto. Além disso, eles também
precisam de maior autonomia financeira para o exercicio de suas competéncias.

Recomendacado 2: Reforco formal da posicdo das cidades globais no quadro
institucional do sistema politico. Com base nas entrevistas realizadas com técnicos
e politicos, exige maior reflexdo o desajuste detectado entre o grau de capacidade
de acdo que possuem e o0 que seria considerado desejavel para enfrentar
efetivamente os problemas e responder as demandas. Seria necessario um
planejamento para propiciar as capacidades adequadas aos governos locais para
gue estes administrem os servicos publicos sob sua prdpria responsabilidade, em
beneficio de seus habitantes.

Recomendacdo 3: Reforco de programas de formacdo continuada para os
servidores publicos municipais para que desenvolvam novas capacidades -
particularmente relacionadas a gestdo - em unidades de treinamento, tanto no
dentro da administracédo direta, como nas Escolas e Institutos de Administracdo
Publica, atuando na identificacdo de demandas e na elaboracdo de programas de
capacitagao.

Recomendacao 4: Revisdo global do caso de Madrid e uma andlise aprofundada
das causas das anomalias detectadas no panorama das cidades globais, as quais
revelaram uma elevada defasagem de empoderamento como governo local, o que a
coloca em desvantagem no conjunto deste tipo de cidades.
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1. Introduccion

El reciente impulso de procesos de “agenda urbana”, tanto a nivel nacional como
supranacional (Nueva Agenda Urbana, 2016; Agenda Urbana para la UE, 2016;
Agenda Urbana espafiola, 2018; Agenda Urbana para Andalucia, 2018), nace de la
conviccién de que la partida del desarrollo sostenible se juega (y se gana) en las
ciudades. Ello es resultado de una tendencia global imparable: la concentracion de
los problemas y las oportunidades en las ciudades como consecuencia de las
dinamicas de urbanizacion y las dinamicas socio-econdmicas globales:

“Segun las previsiones, la poblacion urbana mundial practicamente se
duplicaréd para 2050, lo que hara de la urbanizacion una de las tendencias
mas transformadoras en el siglo XXI. Las poblaciones, las actividades
econoémicas, las interacciones sociales y culturales, asi como las repercusiones
ambientales y humanitarias, se concentran cada vez mds en las ciudades, y
ello plantea enormes problemas de sostenibilidad en materia de vivienda,
infraestructura, servicios basicos, seguridad alimentaria, salud, educacion,
empleos decentes, seguridad y recursos naturales, entre otros.” (ONU-
Habitat, 2016a).

Ahora bien, a pesar de que el caracter estratégico de las ciudades lleva tiempo
instalandose en la retdrica politica, su estatuto institucional no siempre se adecla a
esta nueva situacién. La falta de ajuste del papel de las ciudades en el sistema de
gobernanza multinivel de muchos paises ha implicado que tengan un estrecho
margen de maniobra a la hora de dar una respuesta adecuada a los retos derivados
de estas dinamicas. Asi, es frecuente referirse a ellas como gigantes
socioeconémicos, pero enanos politicos®.

Sin embargo, varios paises han comenzado a elaborar “agendas urbanas
nacionales” e iniciado procesos de reforma dirigidos a revisar el estatuto juridico-
politico de las ciudades. Estas ultimas han consistido, fundamentalmente, en una
revision de su estatuto constitucional, como es el caso de Ciudad de México (2016),
o en la institucionalizacidon de las realidades metropolitanas como en Italia o Francia
(Tomas, 2018). Otro tipo de reformas, por el contrario, han ido mas en la direccidén
de limitar su poder y capacidad de accion, para dar cumplimiento a los

! Exceptuando los casos de ciudades-estado como, por ejemplo, Berlin o, desde hace poco, Ciudad de
México.
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compromisos de austeridad derivados de los efectos de la crisis econdmica®. Este es
el caso de Espafia con la aprobacion de la Ley 27/2013, de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL).

A partir de estos presupuestos, el presente estudio persigue ahondar en la cuestién
del poder de las ciudades globales® en el contexto iberoamericano. El objetivo es
conocer cuales son los principales retos a los que se enfrentan las grandes
ciudades; identificar los recursos que estiman necesarios para responder a dichos
retos; y conocer en qué medida dichos recursos estan presentes en los casos
estudiados.

La investigacion se enmarca entre los estudios dirigidos a explorar la nocién de
“empoderamiento urbano”, entendida como el fortalecimiento de la capacidad
de las ciudades para adoptar decisiones y transformarlas en acciones dirigidas a
alcanzar sus metas en todos los asuntos de interés. Para su realizacion se ha
seguido una metodologia que combina las técnicas cualitativas con las
cuantitativas (cuestionario?). La informacién se ha recabado a través de dos vias
para cada caso de estudio®: a) revisidn documental para cada una de las
dimensiones analizadas; b) cuestionario de percepcion sobre los retos urbanos y las
dimensiones del poder, dirigido a politicos y técnicos.

Las cuatro ciudades globales iberoamericanas seleccionadas para el estudio son:
Buenos Aires, Madrid, México y Sdo Paolo. El criterio de seleccion ha sido su
inclusién en el Global Cities Index®: Madrid (desde 2008), S3o Paolo (desde 2009),
Ciudad de México (desde 2012) y Buenos Aires (desde 2017). Los tres casos
latinoamericanos ocupan los primeros lugares del ranking” en su area geografica;
mientras que Madrid, si bien estd mejor posicionada que aquéllos, lo estd peor con
respecto a otras ciudades europeas (incluida Barcelona).

2 E| Congreso de los Diputados aprobo, con 316 votos a favor y 5 en contra, la reforma del articulo 135
de la Constitucion Espafiola, que implicé la inclusion del principio de estabilidad financiera para limitar el
déficit. Este principio se incardind en el desarrollo normativo de muchos ambitos, entre ellos el local.
3 El concepto de “ciudad global” (Sassen, 2001) fue acufiado en 1984, con una valencia
fundamentalmente econdmica. Se distingue de las “ciudades metropolitanas” o “grandes ciudades” por
su posicién central en un contexto econdmico y financiero mundializado. Las caracteristicas distintivas de
este tipo de ciudades son: “su papel central en los procesos de escala mundial (econdémicos,
demogrdéficos, tecnoldgicos, ambientales, cultuales); y segundo, su estrecha interrelacién, tanto
cooperativa como competitiva: esto es, las ciudades globales se relacionan entre si mediante vinculos
internacionales directos, que trascienden de sus respectivos Estados” (Velasco, 2018: 26). Ahora bien,
en este estudio se opta por una definicion operativa del término. De este modo, se consideran “ciudades
globales” aquellas que estén incluidas en el Global Cities Index elaborado por el Institute for Urban
Strategies (Japon), que mide desde hace una década el posicionamiento de las ciudades presentes en
los ranking urbanos mas influyentes con relacién a las principales funciones de las ciudades (Economia,
Investigacion y Desarrollo, Interaccidon cultural, Habitabilidad, Ambiente y Accesibilidad) y las
necesidades de 5 tipos de actores (Gerentes, Investigadores, Artistas, Visitantes y Residentes).
4 El cuestionario, traducido en los idiomas espafiol, inglés y portugués, fue administrado en linea a las
ciudades de Barcelona, Buenos Aires, Estocolmo, Madrid, México y Sdo Paulo. El tiempo para la
recepcion de respuestas fue del 12 de junio al 28 de septiembre de 2018. El objetivo era obtener 10
respuestas por cada caso, provenientes de 5 técnicos y 5 politicos de distintas dreas y departamentos de
la organizacidn. El analisis de resultados ha sido realizado sobre 42 respuestas provenientes de Buenos
Aires (BA), Madrid (MA), México (ME) y S&o Paulo (SP). Los casos de Barcelona y Estocolmo han tenido
que quedar fuera del estudio por el bajo niUmero de respuestas obtenidas.
5 Para ver la sintesis de resultados ver la ficha de casos en el Anexo de este documento.
6 GCI2017: http://mori-m-foundation.or.jp/pdf/GPCI2017 en.pdf
7 Este estudio se sirve del ranking GCI Unicamente como criterio para justificar la seleccidn de los casos,
sin entrar en consideraciones sobre cdmo ha sido construido o posiciones criticas con respecto a la
utilizacién de este tipo de instrumentos (Gago, Cérdoba y Diez, 2017).
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Tabla 1. Casos de estudio: ciudades globales

Poblacion Poblacién GCIl2017
Area Pais Ciudad ciudad® area
metropolitana’
IB-AL | Argentina | Buenos Aires 2.890.151 14.706.000 40
IB-AL | Brasil S3o Paolo 8.985.339 20.883.000 39
IB-AL | México Ciudad de México | 12.176.866 21.340.000 38
IB-E | Espana Madrid 3.221.824 6.221.000 24

IB-AL= Iberoamérica latina
IB-E = Iberoamérica europea

Fuente: Elaboracion propia

Figura 1. Localizacion de los casos de estudio: ciudades globales

Fuente: Elaboracién propia

Por ultimo, a la hora de interpretar los resultados y extrapolar las conclusiones de
este informe a otros paises y realidades urbanas es importante tener en cuenta que
se trata de ciudades globales que, aun compartiendo esta caracteristica, son muy
distintas entre si. A pesar de ello, el andlisis de los retos y las dimensiones del
poder en estos casos arroja conclusiones interesantes que dejan entrever
similitudes y diferencias que justifican introducir en la agenda politica el debate
acerca de la necesidad de “empoderar” a las ciudades para dar una respuesta mas
adecuada al desafio global del desarrollo sostenible.

8 Ver fuente en las fichas de sintesis para cada caso (Anexo).
° Datos de poblacién para 2015, obtenidos de “World Urbanization Prospects: The 2018 Revision”:
https://population.un.org/wup/Download/
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2. La Iberoamérica de las ciudades en
el siglo XXI

América Latina es la region mas urbanizada del planeta. Las “mega ciudades” (mas
de 5.000.000 de habitantes) y las “grandes ciudades” (mas de 1.000.000) son una
dimension extendida en esta regidn. En sus areas metropolitanas, conformadas por
el conjunto de municipios que las rodean y que viven integrados fisica y
economicamente con la metrépoli, vive el 14% de la poblacién total de la region
(Grin, Hernandez y Abrucio, 2017:9). Ello contrasta con la realidad europea, donde
solo hay cuatro ciudades (Estambul, Moscl, Londres y San Petersburgo) con mas
de 5 millones de habitantes, de las 79 que hay en el mundo!®. En el continente
europeo!!, la poblacidn se concentra mdas bien en ciudades de entre 250.000 vy
5.000.000 de habitantes (CE, 2016). De hecho, Lisboa cuenta con una poblacion de
545.000 habitantes (2.800.000 en su area metropolitana) y Madrid con una
poblaciéon de 3.221.824 habitantes (6.221.000 en su area metropolitana). Respecto
a Latinoamérica, la dimension de la ciudad es significativamente mas pequefia y su
estructura mas policéntrica.

A pesar de estas diferencias, en ambas regiones se observa el mismo fenémeno: la
concentracion de la poblacién en las areas urbanas'?, lo que se traduce, a su
vez, en una concentracion de los problemas y, por lo tanto, en una necesidad de
abordar la cuestion del desarrollo de las ciudades desde una perspectiva sostenible
e integrada. Esta situacion plantea nuevos desafios para la gestion de las ciudades
globales, especialmente en términos de cobertura y calidad de los servicios publicos
en un contexto politico cada vez mas complejo, con un mayor nimero de actores
involucrados y una ciudadania cada vez mas empoderada y que demanda sus
derechos (Grin et al., 2017: 9)

10 Datos de Urban Data Platform. Enlace: https://urban.jrc.ec.europa.eu [Visitado por Ultima vez el 27
de octubre de 2018].
11 Es importante sefialar que, sin embargo, de las 48 ciudades globales clasificadas con categoria “alpha”
por el proyecto “Globalization and World Cities Research Network” de la Universidad de Loughborough,
la mayor parte estan en Europa (Velasco, 2018: 25)
Enlace: http://www.Iboro.ac.uk/gawc/ [Visitado por Ultima vez el 27 de octubre de 2018]
12 Esta categoria estadistica es definida como “The sum of city, towns and suburbs”.

Fuente: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:Urban area
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2.1. Tendencias, problemas y oportunidades de las ciudades

El gobierno de las ciudades globales se enfrenta a retos nuevos y especificos que
estan fuertemente asociados a su “singularidad econdémica” como son: la dramatica
desigualdad econdémica que fragmenta las ciudades, el aumento extremo de los
precios inmobiliarios o la intensificacién de los flujos migratorios (Velasco, 2018:
27). Todas estas cuestiones estan intensamente ligada a su crecimiento
economico (Banco Mundial, 2009; Henderson, 2010) ya que las grandes ciudades
0 megaciudades son el principal motor de la economia global, acumulando mas del
50% de la poblacion mundial. En este contexto, las ciudades iberoamericanas,
especialmente las centradas en América, adquiriran en los proximos 10 afios un
peso econdmico estratégico (ONU-Habitat, 2016b). Esta situacién plantea una serie
de retos (también oportunidades) que seran abordados a continuacion.

En primer lugar, toda creacién de una gran ciudad viene precedida por grandes
movimientos migratorios, ya sean dentro de los propios paises - migracion de
zonas rurales a zonas urbanas o entre zonas urbanas - como a nivel internacional.
Dichas migraciones permiten que culturas diversas coexistan y enriquezca a las
ciudades (Castells y Borja, 2012) pero, a su vez, generan un exceso de demanda
de vivienda que, en muchos casos, ha supuesto un incremento de los
asentamientos informales (conocidos como ‘s/lums’). El incremento del nimero de
habitantes se realiza, en muchos casos, a expensas de la calidad de la vivienda y
de los bienes y servicios prestados. En este sentido, el principal reto de las
megaciudades en cuanto a migraciones es disponer de un parque de vivienda
adecuada para poder acomodar la creciente poblacion, sin olvidar acompafiarlo del
resto de infraestructuras basicas, especialmente saneamiento y agua potable, asi
como de transporte y educacion.

Asimismo, si tenemos en cuenta que las ciudades son grandes centros de actividad
economica y productividad, la creciente segregacion espacial que ha provocado
la urbanizacion de Iberoamérica, ha supuesto excluir a una parte de esa poblacion
de los beneficios de dicha productividad (ONU-Habitat, 2016b). Como
consecuencia, nos encontramos ante ciudades polarizadas con barrios de rentas
altas y barrios de rentas bajas. Este tipo de situaciones suelen provocar un
aumento de desconfianza entre los distintos grupos sociales en la ciudad,
generando un incremento de la inseguridad ciudadana. Ademas, muchas grandes
ciudades estan experimentando un proceso de gentrificacion en el centro, que
expulsa a sus antiguos habitantes a zonas mas alejadas debido al aumento del
coste de vida y de la vivienda, generando también procesos de segregacion y de
inequidad social. Por lo tanto, otro de los grandes retos a los que las grandes
ciudades van a tener que hacer frente es el de la equidad y el fomento de la
seguridad ciudadana, cuestiones que estan estrechamente relacionadas entre si.

En linea con lo anterior, cabe destacar que, si bien una de las formas mas
extendidas para el fomento de la equidad es la imposicion - gravar a los barrios
mas ricos para poder hacer frente a la provision de bienes y servicios publicos en
los mas pobres - la gran mayoria de ciudades tienen poca autonomia para
establecer nuevos impuestos. Por ello, en un mundo donde las ciudades son cada
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dia mas protagonistas, el reto de los paises donde éstas se encuentran, es aplicar
medidas de descentralizacion fiscal que permitan a las ciudades aumentar su
capacidad recaudatoria para hacer frente a los problemas de segregacion social e
inseguridad ciudadana.

A pesar de que todas las grandes areas urbanas se enfrentan a retos de magnitud
local y de encaje con su entorno mas inmediato, existen otros retos que van mas
alla de sus fronteras. En ese sentido, los dos retos globales principales se refieren a
su papel en materia de sostenibilidad y gestion de residuos y en materia de
uso de las nuevas tecnologias y de la conectividad en general. Las ciudades,
como grandes concentraciones de poblacién y actividad econdmica, generan
elevados niveles de contaminacion y produccion de residuos. Concretamente, las
ciudades generan entre el 60 y el 80% del consumo de energia mundial y son
responsables del 70% de la emisién de gases generadores del efecto invernadero
(ONU-Habitat, 2016b). Por ello, cualquier politica de mitigacion del cambio
climatico debe pasar por las ciudades, fomentando que éstas creen mejores
sistemas de recogida y reciclado de residuos, fomenten el uso de energias
renovables, y den cabida de manera creciente a soluciones basadas en la
naturaleza. Asimismo, el aumento de los eventos meteoroldgicos extremos pone en
el centro de la accién de las ciudades las actuaciones de adaptacion al cambio
climatico.

Por Gltimo, para poder realizar todo lo mencionado anteriormente, las grandes
ciudades tienen como reto saber entender y utilizar las nuevas tecnologias en su
beneficio (VV.AA, 2018). La creacidon de smart cities gracias al uso del big data
permitird analizar los patrones de consumo y utilizacion de bienes y servicios
publicos, la recogida de informacién util y la elaboracion de politicas informadas vy
basadas en la evidencia.

Partiendo de estas consideraciones, la informacion obtenida del cuestionario
aplicado a responsables técnicos y politicos de las ciudades de Buenos Aires (BA),
Madrid (MA), México (ME) y Sdo Paulo (SP) arroja datos valiosos sobre sus retos
especificos. En términos agregados, los retos que emergen como los mas
relevantes para estas ciudades son, por este orden, la Movilidad (trafico,
transporte), seguida, en igual medida, de la Vivienda/urbanismo (gentrificacién,
densificacion, desequilibrios territoriales) y el Medioambiente (crecimiento
sostenible, cambio climatico, calidad del aire, contaminacién, residuos). Si se entra
en el detalle de los casos, MA destaca por la intensidad de estos tres retos frente al
resto de ciudades (atendiendo al nimero de menciones que han recibido). El
Medioambiente aparece como el reto mas importante para MA y ME;
mientras que la Desigualdad y la integracion lo es para BA y la Salud para
SP.

Junto a la Movilidad, Vivienda/urbanismo y Medioambiente, los retos que estan
presentes en todas las ciudades son la Desigualdad/integracion (pobreza,
colectivos vulnerables) y el Desarrollo econémico y empleo. También cabe
sefialar que los casos de BA, ME y SP comparten los retos de la Educacion y la
Inseguridad/violencia, ausentes en el caso de MA, situandose como una de las
grandes diferencias entre el contexto latinoamericano y europeo.

21



Grafico 1. Los retos urbanos en las ciudades analizadas
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Fuente: Elaboracion propia

El gobierno de las ciudades globales se enfrenta a retos que “van mas alla del
aprovisionamiento de servicios publicos tradicionales y esenciales” (Velasco, 2018:
27). Esta afirmacidon se confirma con las respuestas del cuestionario, en el que se
pedia que, una vez identificados los principales retos de la ciudad, los calificasen
como “Tradicionales” (cuestiones que siempre han estado en la agenda social y
politica), "Emergentes” (cuestiones nuevas, que no estaban o llevan poco tiempo
en la agenda) o “Mixtos” (cuestiones tradicionales y cuestiones emergentes). La
mayoria de los retos son calificados como “Mixtos”, lo que pone en evidencia
que, junto a los retos tradicionales (asociados a los servicios clasicos del Estado del
Bienestar), han ido apareciendo nuevas cuestiones a las que deben hacer frente las
ciudades.

Este resultado justifica la necesidad de un debate en torno a la adecuacion de los
marcos institucionales y recursos de las ciudades para dar respuesta a estas nuevas
demandas. En otras palabras, no parece razonable pensar que las ciudades puedan
afrontar nuevos retos sin que nada cambie respecto a su capacidad de dar
respuesta a los mismos. En este sentido, se observan grandes diferencias entre los
casos que pueden deberse al distinto desarrollo de su Estado del Bienestar. De
hecho, SP es el Unico caso donde la calificacion dominante es de “Tradicionales”.
Por su parte, MA destaca por calificar sus retos como “Emergentes” y “Mixtos”.
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Grafico 2. Tipologia de retos
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2.2. La respuesta politica ante las tendencias urbanas

2.2.1. Los procesos de agenda urbana

Los crecientes retos urbanos asociados a los flujos demograficos y econdmicos han
llevado a que, desde la década de los noventa, se haya puesto el foco en las
ciudades (CE, 2011). Al entrar el siglo XXI, esta atencion se ha ido reforzando
desde la premisa de que las ciudades son el ambito desde donde se han de dar las
respuestas a estos retos. Sin embargo, ello no se ha traducido en una politica
especifica para las ciudades o de las ciudades, siendo pocos los paises que
han desarrollado una politica urbana explicita de alcance nacional. La reciente
(re)activacion de los procesos de la “agenda urbana”, tanto a nivel nacional como
internacional (Pacto de Amsterdam, 2016; ONU-Habitat, 2014a; 2016; Friendly,
2016; ONU-Habitat y OCDE, 2018;) apunta a que esta situacion podria estar
cambiando (Figura 2).
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Figura 2. Desarrollo de los procesos de agenda urbana
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Naciones Unidas define la agenda urbana como "a coherent set of decisions
derived through a deliberate government-led process of coordinating and rallying
various actors for a common vision and goal that will promote more transformative,
productive, inclusive and resilient urban development for the long term” (ONU-
Habitat, 2014a).

En 2015 se aprobo6 la Agenda 2030 de Naciones Unidas. La misma persigue el
cumplimiento de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que vinculan a todos
los paises firmantes mas alld de su nivel de desarrollo. EI ODS 11 se centra
explicitamente en la consecucion de “ciudades y comunidades sostenibles”. En linea
con este objetivo, en la Cumbre de Habitat III, celebrada en Quito del 17 al 20 de
octubre de 2016, se aprobd la Nueva Agenda Urbana de Naciones Unidas, que
“establece normas y principios para la planificacién, construccién, desarrollo,
gestién y mejora de las zonas urbanas” (ONU-Habitat, 2016a: iv).

En el ambito europeo, la necesidad de poner en marcha una agenda urbana
comunitaria como marco de referencia para el disefio e implementacion de las
politicas de desarrollo urbano ha venido siendo una constante desde los afios
noventa. La cuestion se planteé de manera formal en 1997 con la comunicacién de
la Comisidn: “Hacia una politica urbana para la Union Europea” [COM (97)197
final]. Sin embargo, no consiguio trasladarse a un proceso politico real hasta 2013,
momento en el que la Presidencia Holandesa de la UE imprimi6é de nuevo impulso a
esta cuestion. Tras mas de dos décadas de desarrollo y consolidaciéon de un
conocimiento y experiencia en materia de desarrollo urbano sostenible integrado
(denominado Urban Acquis de la UE), los ministros responsables de los asuntos
urbanos de los 28 Estados miembros, junto con las instituciones europeas,
aprobaron el Pacto de Amsterdam (2016), el documento programatico para la
construccidn de la “Agenda Urbana para la UE”.

Desde el interés de este trabajo, es relevante sefialar que la gobernanza de este
instrumento da cabida a las ciudades en la elaboracion de la Agenda de manera
24



directa y e igualdad de condiciones que otros actores (como la Comisién Europea o
los Estados Miembros), un modo de contribuir al proceso de disefio de politicas
urbanas que es una novedad en este marco de politica de la UE. Se trata de una
cuestion que las ciudades vienen reclamando y que estd muy presente en la labor
de organizaciones como Eurocities, focalizadas en visibilizar las reivindicaciones de
las ciudades en las politicas de la UE y en los marcos de financiacion multianuales.
En efecto, dentro de la Agenda Urbana para la UE las ciudades estan trabajando en
partnerships que las colocan al mismo nivel que la Comision Europea, los Estados
miembros, o las regiones.

Paralelamente, junto a las agendas urbanas de ambito supranacional, se han
impulsado otras agendas politicas en ambitos sectoriales que son complementarias
de las anteriores y que llaman la atencion sobre el hecho urbano y su necesaria
contribucion en distintos ambitos. Estas son principalmente el Acuerdo de Paris
contra el calentamiento global (2016) y el Marco de Sendai para la Reduccion del
Riesgo de Desastres 2015-2030. También, se han aprobado agendas urbanas
transfronterizas, como es el caso de la Agenda Urbana del Eixo Atlantico, en
linea con la Agenda 2030 de la ONU.

Es destacable que, en el contexto descrito, paises que tradicionalmente no habian
contado con una politica urbana nacional explicita hayan empezado a prestar una
mayor atencion a esta cuestion. Este es el caso de Espaia que, en su Acuerdo de
Asociacion 2014-2020, suscribe lo siguiente: "La Union Europea, consciente del
potencial de las ciudades y de la importancia de la existencia de estas estrategias
urbanas integradas, esta trabajando en el desarrollo de una Agenda Urbana
Europea, y la Red de Iniciativas Urbanas acometera, en el proximo periodo de
programacion, la definicion de una Agenda Urbana para Espafia” (Acuerdo de
Asociacion de Espafia, 2014: 222).

El proceso de elaboracidon de la Agenda Urbana Espafola fue iniciado por el
Ministerio de Hacienda y Funcién Publica como gestor de los Fondos Europeos e
interlocutor de la Comisidn Europea en el marco de las negociaciones para el cierre
del Acuerdo de Asociacion de Espafia para el periodo 2014-2020. Sin embargo, se
avanzo6 poco hasta que el Ministerio de Fomento lo asumié en los primeros meses
de 2017, iniciando un desarrollo que estad en el momento presente en su fase final
(De Gregorio y Gonzalez, 2018). Las ciudades espafiolas han participado en la
agenda, principalmente a través de la contribucion de la Federacidn Espafiola de
Municipios y Provincias (FEMP), dentro del proceso de participacion abierto entre
junio y octubre de 2018.

En esta misma linea, otros niveles de gobierno también estan avanzando en sus
agendas urbanas en Espafia. Asi, la Comunidad Auténoma de Andalucia ha
aprobado su Agenda Urbana en septiembre de 2018'% y otras regiones estan
desarrollando las suyas en el momento presente. Las ciudades, que se habian
comprometido en gran medida desde los afios 90 con el desarrollo de sus Agendas
21 Locales, también se estan uniendo a este impulso. Por ejemplo, la ciudad de

13 Mas informacion:
https://www.juntadeandalucia.es/boja/2018/185/B0OJA18-185-00002-15362-01 00142635.pdf
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Madrid ha desarrollado su estrategia Madrid 2030: Una ciudad para todas las
personas y todas las generaciones orientada a la implementacién de la Agenda
2030 de Naciones Unidas.

En el caso de México, el pais se dotd en 2013 de una hoja de ruta, el Plan Nacional
de Desarrollo. EI mismo establecié como meta avanzar hacia un modelo de
desarrollo urbano sostenible e inteligente en el que es un objetivo principal proveer
vivienda digna a toda la poblacién. ONU-Habitat (2014) ha reconocido esto como
un acierto, al tiempo que senala las dificultades para avanzar en las politicas
urbanas, entre otras cuestiones por las deficiencias institucionales “especialmente
del gobierno local” (Gutiérrez-Chaparro, 2017: 39).

También Argentina ha concretado su agenda urbana en un documento, el
denominado Programa Argentina Urbana, desarrollado entre 2007 y 2011 como
parte del Programa Estratégico Territorial. El mismo tiene el objetivo de dar lugar a
un diagndstico en el que basar las politicas de urbanizacion®® a partir de un
conjunto de lineas de actuacion que buscan potenciar un sistema policéntrico de
nucleos urbanos capaz de afrontar los desafios contemporaneos.

Brasil aparece como un ejemplo inusual de reconocimiento relevante de la
importancia de las ciudades. Segin ONU-Habitat (2014) esta visidn positiva y el
compromiso que ha conllevado estd en la base de la labor realizada desde el
advenimiento de la democracia (1985) en materia de planificacién y la gobernanza
urbana. Ademas, la agenda urbana ha venido siendo promovida por los
movimientos sociales y profesionales en el marco del trabajo con los ayuntamientos
y las universidades en temas como la vivienda y la planificacion. En los ultimos
aflos han contribuido al avance y visibilidad de dicha agenda a nivel de pais
instrumentos como el Programa de Aceleracion del Crecimiento de 2007 (ampliado
en 2010) o el programa de vivienda "Mi casa, mi vida” lanzado en 2009.

Todos los casos ponen de relieve la importancia que el “proceso de agenda urbana”
estd recibiendo en todos los niveles de gobierno a nivel global. De hecho, este
mismo fendmeno se observa en paises tan distintos como Angola, Canada, India o
Italia (Gelli, 2016), lo que refleja, por un lado, su influencia en el desarrollo de las
politicas urbanas; y, por otro, la realineacion que se esta dando entre distintos
niveles, de lo global a lo local, en aras de un desarrollo urbano sostenible e
integrado.

2.2.2. El estatuto institucional de las ciudades globales

El estatuto institucional de la ciudad global responde a factores juridicos propios de
cada pais como son: a) la tradicién de centralizacidon del poder; b) la estructura
territorial; c) la opcidén constitucional o legal por una planta local mas o menos
fragmentada; d) el grado, alcance y estabilidad juridica de la autonomia local y e)
las caracteristicas generales del sistema juridico (Velasco, 2018: 32). Ahora bien,
“hay que partir del dato empirico de que no todas las ciudades globales (en

4 https://www.argentina.gob.ar/interior/planificacion-territorial-de-la-inversion-publica/programa-
argentina-urbana (Ultimo acceso 26-10-2018).
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términos socio-econdmicos) son también ciudades o municipios en sentido juridico”
(Velasco, 2018: 31).

En la década de los ochenta y noventa, muchos paises protagonizaron reformas
constitucionales que buscaban una mayor legitimidad tras afios de dictaduras. Entre
los cambios institucionales que fueron promovidos destaca la descentralizacion
del Estado, entendida como "“la reforma estatal para transferir competencias y
recursos a los niveles subnacionales de gobierno, entregando (aun en grados
relativos y con distintos modelos de coordinaciéon nacional) autonomia politica,
administrativa y financiera a los entes locales” (Grin et al., 2017: 14).

En América Latina, la descentralizacién se considera uno de los cambios politicos y
economicos mas significativos de los uUltimos tiempos en la region (Falleti, 2010),
dirigida a alcanzar un mayor desarrollo y bienestar. Con ello se tratd, por un lado,
de incrementar la legitimidad democratica a través la eleccion por voto popular de
representantes locales, la participacion ciudadana y la transferencia de la toma de
decisiones a los gobiernos subnacionales; y, por otro, mejorar la eficacia y
eficiencia de la accién gubernamental, acercando la administracién publica al
territorio, favoreciendo la interaccion con los otros sectores y un mayor nivel de
informacidén proveniente de la ciudadania (Grin et al., 2017: 14). Todos estos
aspectos forman parte de la idea del “gobierno de proximidad” (Navarro, 2002;
Navarro y Ramirez, 2005) que conecta, a su vez, con la necesidad de concentrar las
competencias en servicios sociales en los territorios locales, pero también con la
idea de que los municipios son “escuelas de democracia”.

A la hora de explorar la cuestién en las constituciones de los casos analizados nos
encontramos con un panorama variado. En Argentina, el articulo 123 de su
constitucion (1994) establece que “Cada provincia dicta su propia constitucion [...]
asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”. En el caso concreto
de Buenos Aires, la constitucion de la ciudad (1996) establece que la ciudad
“conforme al principio federal establecido en la Constitucion Nacional, organiza sus
instituciones auténomas como democracia participativa y adopta para su gobierno
la forma republicana y representativa. [...]. La Ciudad ejerce todo el poder no
conferido por la Constitucion Nacional al Gobierno Federal” (art. 1).

El articulo 18 de la Constitucion de la Republica Federal de Brasil (1988) establece
que “La Organizacién politico-administrativa de la Republica Federativa de Brasil
comprende la Unidn, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, todos
auténomos, en los términos de esta Constitucién”. De acuerdo con lo anterior, el
estatuto del municipio de Sdo Paulo se regula en Ley Organica del Municipio de
Sao Paulo (1990), que le otorga amplios poderes.

Por lo que se refiere a México, el articulo 122, apartado A, de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos (DOF 05/02/1917, 2017), expone que: “La

Ciudad de México es una entidad federativa que goza de autonomia en todo lo

concerniente a su régimen interior y a su organizacion politica y administrativa”. La

capital federal, que ha pasado a llamarse “Ciudad de México”, ha sido elevada a

rango de ciudad auténoma tras su reforma politica en 2016 mediante Decreto
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(29/01/2016). La primera Constitucién politica de la ciudad ha sido promulgada en
2017, entrando en plenamente en vigor en el mes de septiembre de 2018.

En el caso de Espafna, el articulo 140 de la Constitucion (1978) “garantiza la
autonomia de los municipios. Estos gozaran de personalidad juridica plena. Su
gobierno y administracion corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados
por los Alcaldes y los Concejales. Los Concejales seran elegidos por los vecinos del
municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la forma
establecida por la ley. Los Alcaldes seran elegidos por los Concejales o por los
vecinos. La ley regulara las condiciones en las que proceda el régimen del concejo
abierto”. Por lo que se refiere a Madrid, en el afio 2006 se aprobd la Ley 22/2006,
de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen Especial de Madrid para responder al
hecho de que se trata del nlcleo urbano mas poblado de Espafa que, ademas,
acoge a la capital del Estado. Sin embargo, hay que tener presente que “la simple
existencia de un estatuto legal especial no es por si determinante del nivel de
autogobierno municipal”. De hecho, incluso puede ser un limite a dicho
autogobierno, como es el caso de esta ley, en la medida que “impone ciertas
estructuras organizativas rigidas que limitan la capacidad de autoorganizacion de
los gobiernos” (Velasco, 2018: 32).

Por otra parte, es importante sefialar que, en el caso espanol, la posicion de los
gobiernos municipales comenzo a debilitarse con la llegada de la crisis financiera de
2008. En este contexto, los ingresos municipales se contrajeron, obligando a los
municipios a reducir sus actividades. Poco después, la aprobacion de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera en 2012 (Ley Organica
2/2012 de 27 de abril) y la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracion Local en 2013 (27/2013 de 27 de diciembre) dieron cobertura a un
proceso de recentralizacion bajo la consigna de la austeridad, que se ha concretado
en el limite al endeudamiento y en el cumplimiento de las reglas de déficit y
estabilidad®>.

15 En el afio 2017, esta cuestion estuvo muy presente en la agenda meditica con relacion a la gestidn
del Ayuntamiento de Madrid. Mas informacidn: https://www.eldiario.es/madrid/Carmena-reducido-
Madrid-millones-gobierna 0 654784862.html
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Tabla 2. Estatuto institucional de las ciudades analizadas

) Nivel de e Area ~ Modelo
lieke gobierno Sl metropolitana gestion
15 comunas con 35 municipalidades
Especial- gobiernos dela :
BA intermedio | colegiados elegidos | Provincia de Buenos Descentralizado
popularmente Aires
31 subprefecturas I
- . 39 municipios del
SP Municipal designadas por el Estado de Sao Paulo Desconcentrado
Prefecto
16 delegaciones 59 municipios del
Especial- Territoriales con Estado
ME Especial autoridades de México y 1 del Descentralizado
intermedio .
elegidas Estado
popularmente de Hidalgo
7
21 distritos con 52 MUNICIPIOS —, Pero
MA Municipal | Juntas Municipales no exisle area Desconcentrado
del Distrito™® metropolitana
institucionalizada

Fuente: Elaboracién propia, a partir de Grin et al. (2017: 23)

Por ultimo, teniendo en cuenta el tipo de ciudades analizadas es importante hacer
mencion a la cuestion metropolitana, pues es en las areas metropolitanas donde
se concentra la poblacion, los servicios y las infraestructuras, ademas de ser los
centros de riqueza, produccién y administracidon nacionales. En concreto, en el caso
de América Latina y el Caribe las areas metropolitanas concentran el 47% de la
poblacién (Lanfranchi y Bidart, 2016: 9).

En este sentido, diferentes informes (OECD, 2015; UCLG, 2015) han reconocido los
beneficios y desafios que la urbanizacion trae aparejados. No solo hay consenso en
que las areas metropolitanas son mas productivas; sino también en que los retos
de la ciudad contemporanea (la inequidad, la adaptacion al cambio climatico, el
aprovechamiento de las nuevas tecnologias) exigen formas de gobierno y gestion
de alcance metropolitano, basadas en enfoques integrales, para alcanzar un
desarrollo urbano sostenible (Lanfranchi y Bidart, 2016: 47).

Sin embargo, lo cierto es que las areas metropolitanas constituyen un escenario
dificil para las administraciones publicas (Rojas, 2005; OECD, 2015; Lanfranchi y
Bidart, 2016: 7), fundamentalmente porque son el reflejo de realidades informales
(basadas en flujos funcionales), que tienen dificil encaje juridico y politico en la
cultura burocratica. En este sentido, mientras se entiende perfectamente que las

16 |Los Distritos son divisiones territoriales del municipio de Madrid, dotados de érganos de gestién
desconcentrada para impulsar y desarrollar la participacion ciudadana en la gestiéon de los asuntos
municipales y su mejora. La Junta Municipal del Distrito es el drgano colegiado de representacion
politico-vecinal, en el que, junto a cargos electivos, se articula la participacion ciudadana a través de las
y los vocales vecinos. Fuente: https://transparencia.madrid.es

17 Datos del Atlas Estadistico de las Areas Urbanas (Ministerio de Fomento, 2017) [Visitado por Ultima
vez el 27 de octubre de 2018]

Mas informacion: https://www.fomento.gob.es/portal-del-suelo-y-politicas-urbanas/atlas-estadistico-de-
las-areas-urbanas
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grandes ciudades cuenten con subdivisiones politico-administrativas en el territorio
(por ejemplo, los distritos), la descentralizacion en términos metropolitanos (esto
es, la capacidad de contar con las capacidades y recursos necesarios para tomar
decisiones de manera auténoma en su territorio) es objeto de un debate mas
amplio (Grin et al., 2017: 17). En Europa, donde existe un discurso favorable hacia
esta realidad, se han llevado a cabo recientemente reformas en esta linea como,
por ejemplo, en Francia e Italia (Tomas, 2018).

A pesar de ello, la introduccion de nuevos esquemas administrativos se enfrenta a
numerosos problemas de caracter politico y avanza mas lentamente de los
esperado (Tomas, 2018). Ello implica tener que “lidiar con arenas administrativas y
territoriales que involucran diferentes actores politicos y sociales, puede generar
enfrentamientos que afectan sus intereses seglin los modelos de regulacion politica
y la cooperacidon en vigor. Entramos entonces en el area de la gobernabilidad
politica de la ciudad, que parte en gran medida por disefios institucionales que no
dependen (en la mayoria de los casos) del gobierno de la ciudad, sino de la
legislacién nacional o federal” (Grin et al., 2017: 20).
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3. El poder de las ciudades globales
iberoamericanas

Tras una exposicion general de los principales retos que han de afrontar las
grandes ciudades iberoamericanas y de cual ha sido la respuesta politica desde los
distintos niveles de gobierno hacia las ciudades, el presente apartado se centrara
en la cuestién del poder en las cuatro ciudades globales analizadas: Buenos Aires
(BA), Madrid (MA), México (ME) y Sdo Paolo (SP). El objetivo es identificar los
recursos que estiman necesarios para responder a dichos retos y conocer
en qué medida dichos recursos del poder estan presentes.

En primer lugar, se describe el marco analitico del que se ha partido para abordar
la cuestion. Posteriormente, se realiza un estudio pormenorizado de las
dimensiones del poder urbano a partir de los datos obtenidos del analisis
documental y empirico de las respuestas al cuestionario sobre “el poder de las
ciudades globales” (administrado a politicos y técnicos). La sintesis de los
resultados puede consultarse en el Anexo de este documento.

3.1. Marco analitico

El concepto central de la investigacion es el “empoderamiento urbano”. En la
literatura, el término “empoderamiento” (empowerment) suele estar asociado a la
idea de participacion de la comunidad local en los procesos decisionales que les
afectan o, dicho de otro modo, a las demandas de una mayor democratizacion y
participacion de los actores no institucionales en estos procesos (Ahmad y Abu
Talib, 2015: 829). Por otra parte, también se asocia al concepto de
“descentralizacion” (devolution), entendida como la demanda de reconocimiento de
autonomia y transferencia de poder al ambito local, de modo que las decisiones
relacionadas con los asuntos que afectan a los municipios sean adoptadas en este
nivel de gobierno, sin la supervisidén administrativa de otros niveles de gobierno vy
sin necesidad de pedir autorizacién al gobierno central o, en su caso, al gobierno
regional (Andrews y De Vries, 2007; Patrick y Scott, 2011; Ahmad y Abu Talib,
2015: 828; Grin et al, 2017). A partir de esta literatura, el poder puede explorarse
desde dos ambitos: el poder de la comunidad local (ciudadania) y el poder del
gobierno local (institucional-formal). En particular, este estudio se ha circunscrito a
este Ultimo, a partir del analisis de los marcos institucionales y las percepciones de
politicos y técnicos sobre cada una de las dimensiones del poder.
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Teniendo en cuenta lo anterior, definimos el “empoderamiento urbano” como el
fortalecimiento de la capacidad de las ciudades para adoptar decisiones y
transformarlas en acciones dirigidas alcanzar sus metas en todos los
asuntos de interés propio. Esta definicién parte una idea intuitiva: para cumplir
con las responsabilidades que los ciudadanos les atribuyen, es preciso disponer de
“poder” y “autonomia”. Para valorar y comparar el “poder de las ciudades”, se ha
reflexionado acerca de sus distintas dimensiones partiendo de los recursos
(politicos, juridicos, econdmicos, organizativos y relacionales) asociados a cada una
de ellas.

Figura 3. Dimensiones del poder urbano
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Fuente: Elaboracién propia

A continuacién, se describe cada una de las dimensiones exploradas:

A. DIMENSION POLITICA

Capacidad de influencia del gobierno local en el ambito politico nacional

Refleja el posicionamiento politico de las ciudades dentro del marco nacional y su
capacidad de exigir que se les tenga en cuenta. Se descompone en dos sub-
dimensiones que son el reconocimiento politico explicito de la singularidad urbana y
la capacidad de influencia de las ciudades ante niveles superiores de gobierno con
respecto a decisiones que les afectan (lobbying).

B. DIMENSION JURIDICA

Autonomia para decidir y actuar sobre los asuntos de su territorio

Refleja el estatuto/la posicidn institucional-formal de las ciudades y qué pueden
hacer para intervenir en un determinado ambito o area de politica. Se descompone
en dos sub-dimensiones que son capacidad de decidir de forma auténoma y alcance
de las competencias urbanas.
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C. DIMENSION ECONOMICA

Suficiencia y autonomia sobre el gasto y el ingreso

Refleja la capacidad fiscal de las ciudades para llevar a cabo su accién publica. Se
descompone en tres sub-dimensiones que son el grado de descentralizacién del
gasto y el ingreso, su autonomia para generar ingresos y su autonomia para tomar
decisiones sobre sus politicas de gasto.

D. DIMENSION ORGANIZATIVA
Capacidad de organizacion y gestion de la ciudad

Refleja la capacidad de las ciudades para organizar su estructura y el desarrollo de
su gestiéon (estructuras, personal, instrumentos, informacion, etc.). Se descompone
en dos sub-dimensiones que son la capacidad de organizacién de su estructura y la
capacidad de gestion urbana (planificacion, datos, redes, personal).

E. DIMENSION RELACIONAL

Capacidad de relacionarse con otros actores para alcanzar objetivos comunes

Refleja la capacidad de las ciudades para relacionarse con otros actores o
territorios. Es una cuestion asociada a las dindamicas de gobernanza multinivel,
dado que se parte de la idea de que la descentralizacidon por si misma no garantiza
el poder. Se descompone en tres sub-dimensiones que son la capacidad de relacion
con la ciudadania local, con otros niveles territoriales y a nivel internacional.

3.2. Explorando la nocién de poder urbano

Las respuestas al cuestionario han permitido validar, en primer lugar, las cinco
dimensiones incluidas en la operacionalizacion del concepto de “poder urbano”.
Dicha validacion se produce cuando al preguntar por la relevancia de las
dimensiones del poder urbano?®, cada una de ellas es situada entre los valores 4
y 5 de la escala.

En segundo lugar, el analisis agregado revela un dato inesperado: de las cinco
dimensiones, la mas relevante'® es la Relacional (entendida como la capacidad
de relacionarse con otros actores para alcanzar objetivos comunes), seguida de la
dimension Econdmica y la Politica. En el conjunto, las menos relevantes son la
Organizativa y Juridica (Grafico 3).

18 pregunta del cuestionario: P3. Por favor, lea con atencién las siguientes DIMENSIONES DEL PODER
URBANO. Valore la IMPORTANCIA que tiene cada una de ellas a la hora de hacer frente a los retos de las
ciudades. La escala de valoracion es: Muy poca (1), Poca (2), Bastante (3), Muy necesaria (4),
Imprescindible (5).

1% La relevancia de las dimensiones se mide con un indicador de intensidad (Int), que se calcula
multiplicando el nimero de respuestas por su correspondiente valor en la escala (P3).
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Grafico 3. Relevancia de las dimensiones del poder urbano
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de P3

El dato sobre la dimension Relacional es llamativo en tanto que, lo que hubiéramos
esperado es que la maxima relevancia hubiera sido concedida a las dimensiones
mas “clasicas” del poder: la Econémica y la Juridica. Se pone de manifiesto que, en
un contexto globalizado, y sobre todo para este tipo de ciudades, las relaciones son
un factor fundamental de poder. Entrando en el detalle de los casos, esta es la
dimension mas relevante en BA, MA (en este caso, junto a la Econdémica y a la
Politica) y ME; mientras en SP aparece en segundo lugar, por detras de la
dimensién Econdmica, lo que seria coherente con el tipo y calificacion de los retos
(“Tradicionales”) a los que se enfrenta SP.

Respecto a la medida en que cada una de las dimensiones esta presente?® en
cada uno de los casos (Grafico 4), la dimension Politica aparece con mayor
puntuacion para el conjunto de los casos. Este resultado no sorprende, en tanto
que 3 de los 4 casos son capitales de pais y, ademas, todos estan incluidos en el
Glocal City Index 20172 lo que constituye un indicador de que son ciudades
influyentes. Por el contrario, la que tiene una menor presencia es la dimension
Econdémica, lo cual revela un déficit en este ambito. Asimismo, al observar los
casos emerge que la dimension que estd mas presente en cada uno de ellos es
distinta: BA (Organizativa), MA (Politica), ME (Relacional) y SP (Juridica).

20 pregunta del cuestionario: P4. ¢En qué grado considera que se manifiesta cada una de las
dimensiones anteriores en el contexto de su pais/ciudad? La escala de valoracion es: Muy baja (1), Baja
(2), Suficiente (3), Alta (4), Muy alta (5).
21 GCI2017: http://mori-m-foundation.or.jp/pdf/GPCI2017 en.pdf
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Grafico 4. Presencia de las dimensiones del poder urbano
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de P4

Por otra parte, como cabria esperar, se verifica un desajuste?? entre los
valores de la “relevancia”?® y “presencia?*” en todas las dimensiones, siendo
normal que se aspire a mas de lo que se cree que se tiene. Al observar el
diferencial agregado entre dimensiones, el desajuste es mayor en la dimension
Relacional, seguida de cerca por la dimension Econdmica.

Tabla 3. Diferencial entre relevancia y presencia de
las dimensiones del poder urbano?®

Int _ Dif _ BA A ME___ SP
Politica 152 |29 | 33 |6 |36 -8 |38 -7 |45 -8
Juridica 140 |-28 | 30 (4 | 25 16 | 37 | -8 | 50 | +5
Econdmica 139 | 43 | 34 | 1 28 |16 | 35 |-10 | 42 | -16
Organizativa 141 | -28 | 37 | -1 32 |10 | 36 |-12 | 36 | -6
Relacional 140 |46 29 |11 |29 -15 | 40 16 42 | -12

| Diferencial agregado | |23 | | -65 | |-37 | @

Fuente: Elaboracién propia

22 E| desajuste se mide con el indicador diferencial (dif), que se calcula a nivel agregado y caso por
caso, restando al valor en P3 el valor en P4 para cada una de las dimensiones.
23 Se ha medido a través de las respuestas a P3 en el cuestionario.
24 Se ha medido a través de las respuestas a P4 en el cuestionario.
25 En la primera columna de cada caso se indica el valor correspondiente a “presencia”, mientras que, en
la segunda, se indica el “diferencial” entre “relevancia” y “presencia”. Dicho de otro modo, el valor del
“relevancia” se obtiene afiadiendo al valor de la primera columna el valor de la segunda. Por ejemplo, en
BA: “presencia” de la dimensidn Politica (33), “relevancia” de la dimensién Politica (33+6= 39).
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El detalle de los casos revela que el desajuste es significativamente mayor en
MA (particularmente, en las dimensiones Juridica), con un valor diferencial
agregado de -65; seguido de ME (-53) y SP (-37). SP llama la atencion, ademas,
porque es el Unico donde se observa un valor positivo, concretamente en la
dimensiéon Juridica. En el extremo opuesto estd BA, donde el desajuste es
menor (-23). En su conjunto, los resultados de BA y SP son los que presentan un
mayor equilibrio entre la expectativa (relevancia) y el poder real (presencia), lo que
podria deberse al estatuto institucional de ambas ciudades.

3.3. Analisis de las dimensiones del poder urbano

A. Dimensién POLITICA

Esta dimension refleja el posicionamiento de las ciudades dentro del marco nacional
y su capacidad de exigir que se les tenga en cuenta. Se descompone en dos sub-
dimensiones que son el reconocimiento politico explicito de la singularidad urbana y
la capacidad de influencia de las ciudades ante niveles superiores de gobierno con
respecto a decisiones que les afectan (/obbying).

En primer lugar, los encuestados suscriben, de forma mayoritaria, que hay un
reconocimiento de la singularidad de la ciudad a nivel juridico-politico.
Entendemos que sobre ello influye el hecho de que las ciudades analizadas sean
“ciudades capitales”, “ciudades-Estado” o “ciudades globales”, lo que les otorga un
estatus diferente frente a otras realidades urbanas. Dicho reconocimiento es
inequivoco en los casos de SP y BA, donde la singularidad esta blindada en la
Constitucién (de 1988 y 1994, respectivamente). Ahora bien, en todos los casos
(salvo BA), se observa que dicho reconocimiento no ha ido acompafiado de
recursos econdémicos suficientes. Respecto a ME, es importante sefialar que acaba
de cambiar su estatuto juridico con el Decreto de Reforma Constitucional DOF
29/01/16 y la nueva constitucion de la Ciudad de México del 05/02/17 (en vigor
desde el 17/09/18). Por ultimo, MA constituye un caso singular frente a los demas,
en tanto que presenta opiniones divididas a partes iguales a este respecto (Tabla
4).

Tabla 4. Reconocimiento de la sinqularidad

Variables Resultados

P5. Reconocimiento | Si 31 8 5 6 11

de la singularidad No 10 2 5 3 0
NS/NC 1

Fuente: Elaboracién propia

En cuanto a la defensa de intereses (0 actividad de /obbying) las respuestas son
muy dispares y pocas veces identifican con claridad un agente que desempefie
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especificamente esta funcién®®. En este sentido, MA constituye la excepcién, puesto
que los encuestados senalan de forma mayoritaria a la Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias (FEMP). En este mismo sentido, en SP se hace mencion al
Frente Nacional de Prefeitos y a la Confederagdao Nacional dos Municipios. Los casos
de BA y ME no reconocen a un ente especifico y, en algun caso, declaran no
entender la pregunta.

Por lo que se refiere a la capacidad de influencia, el valor agregado mas
frecuente es 3 (seguido de 2), lo que denota que la capacidad de influencia de este
tipo de entidades es relativamente baja o poco relevante. En este sentido, en el
caso de MA, parece reconocerse que la FEMP constituye el espacio para defender
los intereses de las ciudades, aunque se considera que tiene poca influencia en el
sistema politico.

Tabla 5. Reconocimiento de la capacidad de influencia

Agregado
P7. Capacidad de 1 4 1 1 2 0
influencia de los g 1‘25 i Z i ;
retpresentantes de 1 8 5 1 ; 3
intereses 5 2 1 0 0 1

Fuente: Elaboracion propia

B. Dimensién JURIDICA

La dimension Juridica refleja el estatuto/la posicion institucional-formal de las
ciudades y qué pueden hacer para intervenir en un determinado ambito o area de
politica. Se descompone en dos sub-dimensiones que son capacidad de decidir de
forma auténoma y alcance de las competencias urbanas. Ahora bien, para hacer
una correcta interpretacion de dicho alcance es necesario poner en relacion
competencias y recursos econémicos para su desarrollo.

Para los casos analizados, en términos agregados, los encuestados sefialan que las
ciudades tienen una alta autonomia juridica (valor=4). Ahora bien, nuevamente
MA es un caso anomalo, mostrando division de opiniones al respecto y dejando
entrever que se trata de una cuestion no resuelta. En el caso espafiol, es
importante contextualizar la respuesta en wun escenario de relaciones
intergubernamentales en el que los niveles dominantes son el nacional y el
autonomico. En este sentido, se confirma que la existencia y el mayor o menor
grado de intervencién de los gobiernos supramunicipales condiciona el nivel real de

26 Esta informacion corresponde a los resultados de P6, configurada como una pregunta abierta en el
cuestionario: P6. Sefale cuéles son las entidades o mecanismos que defienden los INTERESES de las
ciudades en su pais

El indicador es el n® de menciones.
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autogobierno?’ de una ciudad global (Velasco, 2018: 28). En los casos de BA, ME y
SP, a la ciudad se le reconoce poder legislativo, a diferencia de lo que ocurre en
Espafia.

A la hora de plantear la cuestién de la suficiencia de las competencias?®, el

valor mas frecuente es 4 (Tabla 6). De nuevo, MA constituye un caso andémalo,
siendo su comportamiento consistente con sus respuestas a la pregunta anterior.

Tabla 6. Autonomia juridica vy suficiencia competencial

Variables Resultados
P8. Autonomia

P9. Competencias
suficientes

albswNa|osw—
w NS oo eouve
aiNN o oM moloo
owNn wNoadelo
O~ OO~ O
SlalsNolalalsaoo

Fuente: Elaboracion propia

Es importante apuntar que en las respuestas abiertas de SP se destaca la
importancia de que la autonomia no sea solo formal y que vaya acompafiada de
recursos econdémicos. También se advierte de que la dependencia de otros niveles
de gobierno para obtener esos recursos constituye un problema, lo que apunta a
que tanto la cuestion fiscal y financiera como los recursos técnicos sean una
cuestion clave®.

En lo que se refiere a las competencias de gasto, hay que tener en cuenta que
éstas seran las que determinen el gasto que deben afrontar las grandes ciudades.
No obstante, hay que tener en cuenta que las ciudades han de hacer frente a unas
necesidades ciudadanas muy especificas, distintas a las de los municipios de menor
tamafio poblacional, ya sean derivadas de la elevada concentracién geografica de la
poblacidn, los mayores niveles de pobreza y desigualdad, o su elevado nivel de

27 para este autor tres son los indicadores fundamentales del autogobierno de las ciudades globales:
competencias municipales; poder financiero; y poder de autoorganizacién (Velasco, 2018: 28-29)

28 pregunta del cuestionario: P9. Su ciudad tiene COMPETENCIAS formales SUFICIENTES para afrontar
los retos de su territorio. La escala de valoracién es: Totalmente en desacuerdo (1), En desacuerdo (2),
Ni de acuerdo, ni en desacuerdo (3), De acuerdo (4) y Totalmente de acuerdo (5).

2 Las ciudades se pueden beneficiar de una mayor capacidad fiscal en determinadas tasas e
impuestos, como los impuestos sobre la propiedad, los impuestos sobre la renta y los impuestos sobre el
consumo (Slack, 2011). La medida en que una ciudad pueda obtener unos recursos mas elevados
dependera, no obstante, de la composicion de sus ingresos. En aquellas ciudades en las que los
gobiernos tienen una amplia capacidad tributaria y sus ingresos dependen poco de las subvenciones que
reciben de otras administraciones, se podran obtener unos ingresos mas elevados. En cambio, si las
ciudades se financian especialmente a través de transferencias procedentes de otros niveles de
gobierno, o si tienen poco margen de maniobra para establecer impuestos sobre las bases impositivas,
dificilmente se podran beneficiar de tener una mayor capacidad fiscal.
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actividad socio-econdmica, entre otras. Ademas, las grandes ciudades no solamente
prestan servicios a sus ciudadanos, sino también a los ciudadanos de las
poblaciones de su entorno o de su area metropolitana y, a menudo, son los
motores econdémicos de una regidn o pais, aspectos que también pueden
incrementar sus necesidades de gasto de manera considerable.

Asi, si bien habitualmente las competencias que tienen asignadas los gobiernos de
las grandes ciudades son las mismas que las del resto de municipios en cada pais,
sus necesidades de gasto seran distintas a las del resto de municipios. De hecho,
en general, el gasto por habitante realizado en las grandes ciudades es mas
elevado que el gasto por habitante del conjunto de gobiernos locales de un pais.
Las caracteristicas de las grandes ciudades que determinan que sus necesidades de
gasto sean distintas son las siguientes:

a) Elevado volumen de poblacion. La evidencia muestra que las economias de
escala solamente estan presentes en determinados servicios muy especificos,
donde el coste fijo es elevado en relacién al coste total, o en servicios en que el
factor capital constituye un input muy relevante, como por ejemplo en el transporte
publico o en el servicio de abastecimiento de agua (Bird y Slack, 1993). En algunos
casos las grandes ciudades pueden ser incluso “demasiado” grandes y generar
deseconomias de escala en la prestacion de determinados servicios. Este fenomeno
se suele presentar en ciudades de mas de 7 millones de habitantes, como serian SP
y ME. En cambio, MA y BA, con una poblaciéon de poco mas de tres millones de
habitantes, se encontrarian lejos de ese umbral de poblacion. Ademas, la
concentracion de instalaciones que requieren un minimo de poblacion (por ejemplo,
las instalaciones culturales) en las grandes ciudades seria otro factor que explicaria
sus necesidades de gasto mas elevadas.

b) Densidad de poblacion mas elevada. Una mayor densidad de poblaciéon
puede permitir un mayor aprovechamiento de las economias de escala (Vilalta,
2015), reduciendo los costes de provision de servicios. No obstante, estas ventajas
pueden verse contrarrestadas por otros factores asociados a una densidad de
poblacién elevada, como son los costes de congestion en la provision de
determinados bienes y servicios (por ejemplo, en el transporte publico, las
guarderias, etc.); y por la necesidad de incrementar el nivel de provisién necesario
para obtener un mismo nivel de resultados, para contrarrestar ciertas
caracteristicas no deseadas de las grandes ciudades (mayor niumero de parados,
mayores desigualdades econodmicas, etc.). Por ejemplo, en ciudades con una
densidad de poblacién mas elevada puede resultar necesario incrementar el nimero
de patrullas para alcanzar un mismo nivel de seguridad ciudadana. Asimismo,
servicios como el transporte publico y las telecomunicaciones requieren un nivel de
provision que tampoco es comparable con el del resto de municipios, para
responder a las mayores necesidades y demandas de sus ciudadanos. Por otro lado,
la elevada concentracion de poblacion exige que la preparacion y especializacion de
las personas que prestan determinados servicios tenga que ser distinta a la del
resto de municipios (por ejemplo, policia y bomberos).
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c) Poblacion mas heterogénea. Por un lado, las grandes ciudades atraen
individuos con rentas mas bajas y familias que buscan oportunidades de trabajo, y
que se benefician de la existencia de una gama mas amplia de servicios sociales
especializados que los que existen habitualmente en municipios mas pequenos. Ello
determina que la demanda de servicios sociales, vivienda social o salud publica sea
mas elevada que en otras poblaciones. Por otro lado, las ciudades también suelen
ser los grandes centros de negocios de un pais, y compiten en el ambito
internacional. Ello requiere que, ademas de una buena red de transportes y
comunicaciones, han de poder ofrecer servicios que atraigan y retengan el capital
humano altamente cualificado, en ambitos como la educacion, los parques publicos
o las actividades recreativas y culturales, y que contribuyan a mejorar la calidad de
vida de sus ciudadanos (Florida, 2002). Es decir, las ciudades proveen una gama
mas amplia de servicios que otros gobiernos locales (Bird, 1995), lo que las aboca
también a tener que afrontar unas necesidades de gasto diferenciales.

d) Existencia de externalidades interjurisdiccionales. Determinados servicios
que se proveen en las grandes ciudades pueden beneficiar a los residentes de los
municipios de alrededor o turistas, que se desplazan a las ciudades para disfrutar
de sus servicios culturales y de ocio, para trabajar o para utilizar servicios
especializados como, por ejemplo, de salud. Ello es lo que se conoce como
externalidades commuter. Por otro lado, determinados tipos de servicio pueden
tener unos efectos que vayan mas alld de los limites de la ciudad, efecto que se
conoce como externalidades spillover. Por ejemplo, si una ciudad lleva a cabo una
politica muy efectiva para evitar la contaminacion atmosférica, es probable que los
efectos se noten no solamente en la propia ciudad, sino también en los municipios
de alrededor.

Estos tipos de externalidades, que seran notablemente mas relevantes en las
grandes ciudades que en el resto de los municipios, pueden determinar sus
necesidades de gasto. Ahora bien, las externalidades no solamente se pueden
producir por el lado del gasto, sino también por el lado del ingreso. Asi, las
grandes ciudades pueden externalizar parte de sus costes de provision de los
servicios, de tal manera que éstos serian soportados por los residentes en
municipios vecinos. Por ejemplo, cuando los servicios se financian con precios
publicos, el coste asociado a proveer servicios a personas no residentes ya se
estard compensando con su contribucion al coste de esos servicios. Igualmente, si
los servicios se financian total o parcialmente con impuestos, es posible que parte
de estos impuestos sean soportados también por no residentes, ya sea porque
consumen bienes o servicios privados en la ciudad, y se les repercute parte del IBI
o IAE que han de soportar los comercios; o porque se financian mediante
transferencias de otros niveles de gobierno, financiadas con impuestos procedentes
de todos los residentes de un pais.

e) Mayores niveles de contaminacion. En términos generales, la contaminacion

es mas elevada en las grandes ciudades que en el resto de municipios,

principalmente debido al mayor volumen de transito y a la mayor generacién de

residuos. Teniendo en cuenta los efectos nocivos que provoca la contaminacion

tanto sobre la salud de las personas como para el medio ambiente, las grandes

ciudades juegan un papel clave en este ambito. Asi, aunque todos los municipios de
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un pais tengan asignadas las competencias de medio ambiente, las necesidades de
gasto en las grandes ciudades para llevar a cabo politicas en este ambito seran mas
elevadas, a la vez que también serd necesario que éstas tengan una mayor
capacidad para tomar ciertas decisiones (por ejemplo, introducir restricciones en el
trafico) y tributarias (por ejemplo, para establecer impuestos por la contaminacion
de vehiculos o por la entrada en la ciudad).

C. Dimensién ECONOMICA

La dimensidon Econdmica refleja la capacidad fiscal de las ciudades para llevar a
cabo su accion publica. Se descompone en tres sub-dimensiones que son el grado
de descentralizacion del gasto y el ingreso, su autonomia para generar ingresos y
su autonomia para tomar decisiones sobre sus politicas de gasto.

Tal y como se desliza del apartado anterior, el gasto de los gobiernos locales es
mas elevado en las grandes ciudades (en comparacidon con las ciudades mas
pequefias) para proveer un mismo nivel de servicios, y a su vez proveer una mayor
variedad de servicios y de mejor calidad. Este hecho se puede observar claramente
en el siguiente grafico, en el caso de las ciudades analizadas, en las que su gasto se
encuentra en torno a un 50% por encima del gasto del resto de entidades locales,
excepto en la ciudad de ME, en la que su gasto por habitante seria 5 veces superior
al del resto de municipios. Las diferencias en el caso de ME, asi como en el caso de
BA, se deben en parte a que las competencias de gasto que tienen asignadas son
mas amplias que las del resto de municipios, al tener la consideracién de ciudades-
Estado. En cambio, en el caso de la ciudad de MA, las competencias que tiene
asignadas la ciudad son similares a las del resto de municipios de mas de 75.000
habitantes, y lo mismo ocurre en SP.
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Grafico 5. Comparacion del gasto por habitante de la ciudad y el resto de
municipios. Euros por habitante
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Fuente: Elaboracion propia®®

Por lo que se refiere al tratamiento en el sistema de financiacion de estas
ciudades, cabe sefialar que BA y ME tendrian la consideracién de ciudades-estado
(en el caso de ME tan solo desde septiembre de 2018), de modo que su cesta de
ingresos seria similar a las de las provincias, en el caso de BA, o los estados, en el
caso de ME. En cambio, en el caso de MA y SP, éstas no disponen de un
tratamiento diferenciado en el sistema de financiacion respecto al resto de
municipios del pais. Si bien es cierto que MA dispone de un régimen especial
recogido en su Ley de Capitalidad, este régimen especial no afecta a su modelo de
financiacion, que seria similar al del resto de municipios de mas de 75.000
habitantes. Si que cabe destacar, no obstante, que las transferencias que recibe MA
procedentes del Estado, que corresponden a la cantidad que recibia en el afio 2004
actualizada anualmente segun la evolucion de los Ingresos Tributarios del Estado
(ITE), son notablemente mas elevadas que las del resto de municipios en términos
por habitante, debido a que histéricamente habia sido asi. No obstante, esta
cantidad no fue determinada en ningln momento en base a criterios objetivos de
necesidad de gasto.

Por lo tanto, se podria afirmar que BA y MA son las ciudades que cuentan con una
financiacion especifica, superior a la del resto de municipios de cada pais;
mientras que en el caso de SP y ME (hasta septiembre de este afo) no dispondrian
de un régimen de financiaciéon diferenciado al del resto de ciudades del pais.

30 En el calculo del gasto publico local medio en Espafia y Brasil se encuentran incluidas las ciudades de
MA y SP, por lo que el gasto medio del resto de municipios seria aiin menor al que se muestra en el
grafico. Los datos se han obtenido a partir de diversas fuentes, principalmente las siguientes: Ministerio
de Hacienda y INE, para el caso espafiol; Prefeitura de Sao Paolo, para Sao Paolo; Ministerio de
Hacienda e Informe anual de recaudacion tributaria y ejecucion del gasto de la Ciudad de Buenos Aires
(varios afos), para el caso de Argentina; y OCDE y Gobierno de la Ciudad de México, en el caso de
Méjico. Los datos de Madrid y Sao Paolo corresponden al ejercicio 2016, mientras que los datos de
Buenos Aires y Méjico corresponden a 2015.
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Respecto a la adecuacién®’ de los recursos econémicos de que disponen las
ciudades para afrontar los retos urbanos, en la tabla 7 se observa que 18 de los
encuestados opinan que el nivel de recursos de la ciudad para afrontar los retos
urbanos es bajo o muy bajo, respuestas marcadas especialmente por las ciudades
de ME y SP; mientras que 15 de los encuestados opina que este nivel de recursos
es alto o muy alto, 12 de los cuales corresponden a los casos de MA y BA. A pesar
de ello, en el caso de esta Ultima ciudad, los encuestados sefialan que, si bien el
nivel de recursos de que dispone la ciudad es elevado en comparacion con el resto
de municipios del pais, éste no permite afrontar adecuadamente todas las
necesidades de gasto de la ciudad.

Tabla 7. Autonomia para decidir sobre ingresos y gastos

Variables Resultados

P10. Adecuacion de 1 10 0 2 4 4

los recursos g g 1 ; ; g

econoémicos i 2 ; A 1 ;
5 3 2 0 1 0

Fuente: Elaboracién propia

En cuanto al grado de descentralizacion del gasto y del ingreso, senalar que,
al analizar el destino por programas del gasto realizado por la ciudad de BA, se
observa que mas del 50% de este gasto corresponde a servicios sociales, entre los
que destaca el gasto en educacion, que representa el 36% del gasto social; el gasto
en salud, que representa el 30% del gasto social; y el gasto en promocién y accion
social, que representa el 16% del gasto social. Por tanto, mas de la mitad del
presupuesto de la ciudad de BA estaria asociado a las politicas que conforman el
Estado del Bienestar. Lo mismo se observa en el caso de la ciudad de ME, incluso
antes de su reforma constitucional.

31 pregunta del cuestionario: P10. Los RECURSOS ECONOMICOS con los que cuenta su ciudad son

ADECUADOS para afrontar los retos urbanos. La escala de valoracion es: Totalmente en desacuerdo (1),

En desacuerdo (2), Ni de acuerdo, ni en desacuerdo (3), De acuerdo (4) y Totalmente de acuerdo (5).
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Grafico 6. Distribucion del gasto por programasde la ciudad de Buenos Aires

Gasto Publico por finalidad: CABA, 2017 Distribucion del presupuesto de Servicios
Sociales, CABA 2017
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de los datos de Direccion General de Estadistica y Censos (Ministerio
de Hacienda GCBA) sobre la base de datos del Ministerio de Hacienda.

En el caso de SP, si bien la ciudad dispone de las mismas competencias que el resto
de municipios del pais, destaca cémo mas de la mitad del presupuesto también iria
destinado a funciones vinculadas con el Estado del Bienestar (Educacion, Salud y
Servicios Sociales). Esta descentralizacidon del gasto asociado a las funciones
propias del Estado del Bienestar explicaria en cierta manera el hecho de que el nivel
local de gobierno tenga un peso mas elevado en Brasil que en el resto de paises
analizados.

Grafico 7. Distribucién del gasto liquidado por programas de la ciudad de S&o
Paulo. Ejercicio 2016
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Fuente: Elaboracién propia, a partir de Prefeitura de Sdo PaulO
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Ello contrasta con lo que se observa en MA, en que mas del 40% de su presupuesto
de gastos va destinado a servicios publicos basicos, donde se incluyen los gastos de
seguridad, urbanismo, limpieza, etc. Es decir, practicamente la mitad del
presupuesto de gasto de la ciudad se destina a cubrir los servicios tipicamente
locales, mientras que el gasto que se destina a las funciones propias del Estado del
Bienestar, incluido en la politica de gasto de produccion de bienes publicos de
caracter preferente, apenas supera el 9% de su presupuesto. En el caso de la
ciudad de Madrid destaca, ademas, el elevado porcentaje de gasto que se destina al
pago de la deuda publica existente y sus correspondientes intereses, que supone el
21,8% de su presupuesto.

Grafico 8. Distribucidn del gasto liquidado por programas de la ciudad de Madrid.
Ejercicio 2016
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de los datos del Ministerio de Hacienda

Por lo tanto, se observa una diferencia fundamental entre la ciudad de MA y el resto
de ciudades analizadas en lo que se refiere al destino del gasto que realizan, y que
responde a distintos modelos de descentralizacién del gasto. Asi, mientras MA tiene
un papel muy limitado en las funciones propias del Estado del Bienestar, BA, ME y
SP destinan buena parte de sus presupuestos a estas funciones de gasto. Estas
diferencias pueden determinar en gran parte la capacidad que tendran las distintas
ciudades para afrontar los distintos retos urbanos. En la medida en que una
ciudad tenga sus funciones limitadas a proveer los servicios publicos
basicos municipales, dificiimente podra dar respuesta a sus necesidades de
gasto diferenciales.

De forma mas concreta, en relacion con la autonomia para decidir sobre los

ingresos y los gastos por parte de las ciudades analizadas, el cuestionario arroja
los siguientes resultados:
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Tabla 8. Autonomia para decidir sobre ingresos y gastos

Variables Resultados
P12. Autonomia para 1 3 0 0 3 0
decidir sobre nivel de § :2 g ; § g
Ingresos 4 13 8 1 1 3
5 1 0 0 1 0
P13. Autonomia para 1 3 0 0 2 1
decidir sobre g 1‘2’ g ? § é
com;l)oglplo(r; y 4 14 8 3 2 1
regulacion de ingresos 5 3 0 : 1 .
P14. Autonomia para 1 0 0 0 0 0
decidir sobre nivel de § g ? g § g
gkl 4 18 6 4 3 5
5 6 3 0 2 1

Fuente: Elaboracién propia

En primer lugar, se observa que por el lado del gasto las ciudades tienen un
mayor grado de autonomia que por el lado del ingreso, si bien con ciertas
limitaciones. En casi todos los casos, vendrian determinadas por limitaciones en el
nivel de recursos (ME), o en el nivel de recursos no condicionados a politicas
concretas (SP), mas que por limitaciones legales sobre como utilizar los recursos
disponibles. Asi, destaca el hecho de que en Brasil la Constitucion establece unos
niveles de gasto minimo en educacion y sanidad por parte de la ciudad de SP, de
tal manera que buena parte de los recursos de que dispone el municipio se
encuentran ya ligados a estas politicas de gasto, lo que limita su autonomia para
poder dedicar recursos a otras politicas también relevantes, como pueden ser la
asistencia social o la vivienda. A pesar de ello, la ciudad dispone de autonomia para
decidir como utilizar los recursos que destina a educacion o sanidad. En el caso de
MA, el 40% de las personas encuestadas senalan que el nivel de autonomia de la
ciudad sobre el gasto es bajo, principalmente debido a las limitaciones establecidas
por la regla del gasto.

En relacién a los ingresos, la mayor parte de respuestas muestran que el grado de
autonomia de las grandes ciudades para determinar su nivel de ingresos se
estima bajo o muy bajo. Solamente en la ciudad de BA se considera que esta
autonomia es elevada, debido al proceso de descentralizacion de los ingresos que
tuvo lugar a principios de los afios 90 hacia las provincias del pais. Asi, los
resultados muestran cédmo el poder de decisién de las ciudades sobre su nivel de
ingresos es reducido, excepto en el caso de BA, lo que supone una clara limitacion
para responder adecuadamente a los retos a los que se enfrentan. En términos
generales, las ciudades suelen financiarse con recursos procedentes de
transferencias de otros niveles de gobierno o con impuestos regulados en buena
medida a nivel central, por lo que su capacidad para tomar decisiones para
incrementar sus recursos se limita a una parte muy reducida de su presupuesto.

46




Finalmente, la mayor parte de respuestas muestran que el grado de autonomia de
las grandes ciudades para determinar la composicion de sus ingresos es
bajo o muy bajo. Solamente en la ciudad de BA se considera que esta autonomia es
elevada, si bien ésta se ve parcialmente limitada por la regulaciéon nacional.

El bajo nivel de autonomia fiscal de las ciudades sobre sus ingresos puede tener
graves consecuencias en términos de eficiencia. Concretamente, cuando los
gobiernos subnacionales son altamente dependientes de las transferencias
intergubernamentales para financiar sus gastos, no son tan “responsables” como lo
serian si se financiaran con sus propios recursos, y sus incentivos a actuar en
beneficio de sus ciudadanos podrian disminuir. Estudios empiricos que han
analizado esta afirmacién concluyen que en una situacién de desequilibrio fiscal
vertical los gobiernos subnacionales tienden a gastar mas de la cuenta, generando
déficits fiscales insostenibles, pues los costes de los programas locales no son
aparentes para el electorado (Rodden, 2002, 2003).

D. Dimension ORGANIZATIVA

Esta dimension refleja la capacidad de las ciudades para organizar su estructura y
el desarrollo de su gestion (estructuras, personal, instrumentos, informacion, etc.).
Se descompone en dos sub-dimensiones que son la capacidad de organizaciéon de
su estructura y la capacidad de gestiéon urbana (planificacion, datos, redes,
personal).

En relacion con el grado de autonomia sobre la estructura, en términos
comparados, el nivel de autonomia es alto-muy alto. Ahora bien, al entrar en el
detalle de cada caso, MA vuelve a aparecer como un caso anéomalo (con valores que
se concentran mas en torno al nivel medio-alto) con relacién al grupo de ciudades
latinoamericanas, que se posicionan claramente en los valores alto-muy alto y
entre las que destacan, por este orden, los casos de SP y BA. En el caso de MA,
entre las razones que limitan esta autonomia se sefalan la tasa de reposicion y el
Plan Econdmico y Financiero. Por ultimo, en los casos de BA y ME los encuestados
hacen referencia a su estatuto constitucional a la hora de legitimar este extremo.

En cuanto a la autonomia sobre la prestacion de servicios, los valores mas
frecuentes se wubican en el nivel medio-alto. Los cuatro casos tienen un
comportamiento relativamente homogéneo, si bien MA deja entrever una pauta
ligeramente diferente, en tanto que 30% de los encuestados la ubican en el nivel
bajo. En este sentido, de las respuestas abiertas para el caso de MA emerge un
mensaje claro: el marco regulatorio es inadecuado, bien porque en la practica se
prestan mas servicios de los estrictamente reconocidos en sus competencias (de
hecho, se sefiala que la ciudad puede asumir la prestacién de mas servicios con
recursos propios) o bien porque no ayuda a la prestacion de estos. Por lo que se
refiere a SP, al igual que en la pregunta anterior, vuelve a hacerse referencia al
estatuto constitucional de la autonomia en este ambito.
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Tabla 9. Autonomia sobre la estructura y la prestacidon de servicios

Variables Resultados

P15. Autonomia sobre la 1.0 0 0 0 0

estructura organizativa 23 0 2 1 0
316 0 3 2 1
4 | 14 5 3 2 4
5 19 5 2 5 7

P16. Autonomia sobre la 1.0 0 0 0 0

prestacion de servicios 2.5 0 3 1 1
313 4 2 2 5
4 | 15 6 3 2 4
519 0 2 5 2

Fuente: Elaboracion propia

En relaciéon a los modos de gestion, los casos coinciden en dos aspectos: en
primer lugar, en que la modalidad de gestion directa por el propio ayuntamiento es
la que se dice utilizar en mayor medida si se tiene en cuenta el conjunto de las
cuatro ciudades; en segundo lugar, y como no podia ser de otro modo, hay muy
baja utilizacion de la prestacion de servicios a través de una asociacion de
municipios. Este ultimo dato es clara consecuencia del tamafio de este tipo de
ciudades que, por lo general, no recurrirdn a otros municipios para gestionar
servicios porque “se bastan a si misma”. Este dato seria muy distinto si
analizasemos ciudades de menor tamafio. A nivel de casos, destacar que MA se
diferencia por la importancia de la modalidad de gestion a través de empresas
privadas. La singularidad de SP reside en que la modalidad de prestacién de
servicios a través de una asociacion de la sociedad civil es significativamente
superior al resto de los casos y comparte el primer puesto con la gestion directa por
el Ayuntamiento. A este respecto, uno de los encuestados sefiala que: “Ao longo
dos Uultimos anos o municipio tem adotado as parcerias com ONGs/OSCIPs,
principalmente na Saude, Educacdo e Asssiténcia Social”. En este sentido, podria
ser que, tras la entrada en vigor de la nueva ordenanza publico-social de MA, el
resultado acabe siendo menos alejado del de SP. Por su parte, ME también apunta
en esta direccién, a través de la promocion de férmulas de cofinanciacion con
entidades del sector privado o de la sociedad civil. Finalmente, un Ultimo dato
destacable para SP es que también presenta valores superiores en la modalidad de
prestacidon a través de una asociacion entre distintas administraciones, siendo en el
resto de los casos relativamente baja (mas aun en el caso de MA).
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Grafico 9. Modos de gestion
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En cuanto al balance que se hace sobre las capacidades del personal de la
organizacion de la ciudad para afrontar los retos que enfrentan, la mayor parte de
los entrevistados identifican en este punto un espacio para la mejora. La opinion de
que personal deberia desarrollar nuevas capacidades es la que, de forma
abrumadora, aglutina el mayor nimero de respuestas en todos los casos. Si bien en
términos generales se reconoce al personal un elevado nivel de capacitacion
técnica, emerge la necesidad de formacién en capacidades y habilidades que les
permitan adaptar la gestion a los nuevos tiempos. En el caso de SP, se destaca la
cuestion del envejecimiento del personal y la necesidad de adaptarse a las
tecnologias de la informacion.
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Fuente: Elaboracion propia

Tabla 10. Demanda de nuevas capacidades organizativas

P18. Nuevas 1 1 0 0 1 0
capacidades 2 0 0 0 0 0
3 5 1 2 0 2
4 8 2 2 1 3
5 28 7 5 8 7

Fuente: Elaboracién propia
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En cuanto a las habilidades necesarias, senalar que, en términos comparados, la
competencia mas relevante es la de diagnosticar problemas y oportunidades
seguida, practicamente sin diferencia, de la de rendir cuentas de los proyectos o
servicios. Diseflar proyectos o servicios y trabajar con indicadores aparecen como el
segundo grupo de competencias mas importantes. La orientacion de la accion
publica a la resolucion de problemas, la gestion basada en proyectos y la
consolidacion de la cultura de la excelencia y la transparencia podrian explicar estos
resultados. En este sentido, la labor de las Escuelas e Institutos de Administracion
Publica, tal y como se puntualiza en el caso de ME, parece clave, especialmente de
la formacion en gestion y valores de compromiso con el servicio publico. En
conjunto, la competencia considerada menos relevante es la de hablar inglés, pero
ello puede deberse al area de proveniencia de las ciudades, donde el idioma oficial
y de trabajo es el espariol y el portugués.

Grafico 10. Demanda de nuevas capacidades organizativas
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Fuente: Elaboracién propia

Por lo que se refiere a la presencia de competencias profesionales en sus
organizaciones, la valoracion agregada es media-alta, siendo los cuatro casos muy
consistentes en su valoracion. Ahora bien, BA se distingue de los demas, al otorgar
un valor alto, a diferencia de los otros tres casos, donde el valor mas frecuente es
el medio, salvo en el caso de ME donde esta posicion la comparte con el mismo
nimero de personas que valoran el grado de presencia como alto. SP podria
calificarse como la ciudad mas critica con la presencia de competencias en su
organizacion.
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Tabla 11. Presencia de competencias necesarias

Variables ' Resultados

1 0 0 0 0 0
P20. Presencia de § 197 1 é § ;
competgnmas i 14 g > ; 1
necesarias : 2 0 : : !

Fuente: Elaboracién propia

En términos generales, la cuestion se manifiesta como un area de mejora latente
y de interés para los encuestados dado el nimero de contribuciones realizadas
sobre la cuestidn (ello no sorprende, teniendo en cuenta su perfil técnico).

Tabla 12. Disponibilidad de estructuras para la deteccidén de problemas y
decisiones basadas en sus datos

Variables Resultados
P21. Disponibilidad de | Observatorios 6 2 2 0 2
estructuras para Agencias de evaluacion 2 0 0 2 0
deteccion de problemas | Unidad de planificacion 9 5 0 1 3
estratégica
Otros 4 0 0 1 3
P21a. Toma de Si| 13 7 2 4 0
decisiones basada en No | 20 2 6 3 8
s ko NSINC | 6 | 1 2 3 2

Fuente: Elaboracién propia

En todos los casos hay estructuras para la deteccion de problemas
(observatorios, agencias de evaluacion, unidades de planificacion estratégica, etc.).
Entre los tipos de estructuras, destacan las unidades de planificacion estratégica,
seguidas de los observatorios. SP presenta un mayor numero de estructuras,
seguido de BA. Le sigue ME, que indica mas variedad de estructuras. En el caso de
MA, aparece un menor numero de estructuras y menos variedad, pero emerge con
claridad la referencia al Observatorio de la Ciudad.

Ahora bien, en términos agregados, las respuestas sefialan que la toma de
decisiones no esta basada en los datos proporcionados por estas estructuras.
Los casos que declaran mayormente que “si” son BA y ME; mientras que MA y SP
declaran que “no”. En el caso de ME se observa una inconsistencia entre el dato
numeérico y las respuestas abiertas, donde se afirma que “muchas decisiones se
toman por intereses politicos” (se entiende que en contraposicién a un diagndstico
técnico). Por ultimo, destaca el elevado nimero de respuestas de NS/NC, lo que
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podria ser un indicio de la falta de estandarizacion de esta manera de proceder
dentro de las organizaciones.

Tabla 13. Disponibilidad de instrumentos de programacion

Variables Resultados | | | |
P22. Planes sectoriales 12 1 8 1 2
Instrumentos de | ODS 1 0 1 0 0
programacion Plan estratégico general " 7 2 1 3
Otros 3 0 0 0 3

Fuente: Elaboracion propia

Por lo que se refiere a los instrumentos de programacion, en el conjunto de los
casos se observa con claridad que la planificacién estratégica se ha generalizado
como instrumento de planificacién de ambito general (ciudad) y sectorial en este
tipo de ciudades. Esto se ve de forma muy evidente en el caso de BA, donde
cuentan con instrumentos como el Plan Estratégico Participativo BA 2035 o el
Roadmap BA 2027, entre otros. En el caso de MA destaca que la mayor parte de los
planes sectoriales lleven incorporado el atributo “estratégico”: Estrategia de la
Economia Social y Solidaria, Estrategia de Alimentacion Saludable, etc. En ME los
encuestados identifican claramente un plan general denominado Plan General de
Desarrollo Urbano de la Ciudad de México 2013-2018, al igual que en SP, donde
mencionan un Plano Diretor Estratégico (PDE). Por ultimo, llama la atencidén las
pocas menciones a instrumentos de planificacion urbanistica. También que MA sea
el Unico caso en el que se hace una referencia explicita a la “localizacién de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible”.

E. Dimension RELACIONAL

Esta dimensidon refleja la capacidad de las ciudades para relacionarse con otros
actores o territorios. Es una cuestion asociada a las dindmicas de gobernanza
multinivel, dado que se parte de la idea de que la descentralizacién por si misma no
garantiza el poder. Se descompone en tres sub-dimensiones que son la capacidad
de relacion con la ciudadania local, con otros niveles territoriales y a nivel
internacional.

Por lo que se refiere a la capacidad de relacion con la ciudadania local, el
analisis documental desarrollado para los casos de estudio pone de relieve que en
todos ellos existen mecanismos que tratan de institucionalizar la participacion de la
ciudadania en la toma de decisiones que enmarcan las politicas locales. Destacan
las estrategias de gobierno abierto y los presupuestos participativos.

En todas las ciudades existen, ademas, otros marcos institucionalizados para
materializar la participacidon de los actores interesados y la ciudadania: en el caso
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de BA las Comunas en las que estd organizada la ciudad cuentan con un Consejo
Consultivo en el que se integran dichos actores; en el caso de SP constituye un
mecanismo parecido el Consejo participativo municipal (en este caso formado por
residentes locales, elegidos por voto directo); en ME llevan tiempo establecido los
Consejos consultivos o de ciudadanos (que pueden estar integrados por
representantes elegidos directamente por la ciudadania, o ser expertos que
asesoren la actividad de la administraciéon (Paz Cuevas, 1999). En el caso de MA,
con el fin de incentivar la participacion ciudadana se han lanzado en 2016 los Foros
Locales de los Distritos, constituidos como érganos de informacién y participacién
presencial y deliberativa. Ademas, a esta iniciativa se ha sumado el portal de
participacion online Decide Madrid.

En cuanto a la capacidad de relacidon con otros niveles territoriales, todas las
ciudades cuentan con capacidad de asociarse con otras para abordar problematicas
comunes o que tiene mas sentido abordar a escala del area funcional. En el caso de
MA, la ciudad tiene la capacidad (al igual que todas las ciudades espafnolas) de
organizarse en mancomunidades y consorcios. SP constituye un caso parecido,
donde el principal instrumento de cooperacién con las ciudades de su entorno es el
consorcio. En ME se ha identificado la capacidad de firma de convenios con
ciudades del ambito préoximo para el intercambio de conocimiento y buenas
practicas, mientras que en el caso de BA el instrumento identificado es la firma de
convenios marco para institucionalizar y poner en marcha procesos de cooperacion
con otras jurisdicciones del pais.

Las relaciones a nivel internacional constituyen un ambito especialmente
relevante para este tipo de ciudades (Velasco, 2018). El mecanismo mas utilizado
es la integracion de las ciudades en redes municipales transnacionales,
observandose que todas las analizadas lo utilizan ampliamente. Se trata de un
mecanismo que promueve la cooperacidén de la ciudad con otras ciudades y/o que
tiene como objetivo no solo dar visibilidad en el marco internacional a su accién de
gobierno sobre cuestiones concretas, sino también acceder a recursos (informacion,
economicos, etc.) que permitan dar una mejor respuesta a dichas cuestiones. Los
temas que tratan las redes en las que estan integradas las ciudades objeto de este
estudio son muy variados (incluyendo cuestiones ambientales, sociales vy
economicas), siendo de interés por el peso que han venido ganando en el marco
internacional los relacionados con la lucha contra el cambio climatico y la
sostenibilidad ambiental (por ejemplo, las cuatro ciudades analizadas estan
integradas en C40 ICLEI, CGLU y UCCI).

El analisis empirico arroja datos interesantes, ademas, acerca de la influencia de
los distintos agentes sobre el gobierno de la ciudad. La valoracion agregada
apunta al sector empresarial como el que se percibe con mayor capacidad de
ejercer dicha influencia. Si se atiende a los resultados por caso, este agente sdlo
aparece en primer lugar en los ME y SP, ya que en MA y BA el agente considerado
mas influyente es la ciudadania. En el analisis agregado este agente es el tercero
capaz de ejercer mayor influencia, mientras que el segundo es el Gobierno
nacional. Este ultimo aparece sélo en primer lugar en el caso de MA, lo que podria
ser un indicio de centralizacion (en las respuestas abiertas se hace referencia a la
dependencia hacia el Ministerio de Hacienda). SP es interesante, justamente, por lo
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contrario: se hace referencia a relaciones multinivel de cooperacién. Los agentes
con menor capacidad de influencia serian las instituciones supranacionales que,
excepto en el caso de ME, aparecen siempre ocupando el ultimo lugar.

Grafico 11. Influencia de los distintos agentes sobre el gobierno de la ciudad
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Fuente: Elaboracién propia

Finalmente, por lo que se refiere a la autonomia asociacién, hay consenso entre
los consultados en sefialar que sus ciudades tienen plena autonomia para asociarse
con otros municipios, concentrandose de manera relevante las respuestas en la
valoracién 4 (de acuerdo) y 5 (totalmente de acuerdo).
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4. Conclusiones

Este estudio ha tratado la posicion de las ciudades globales en el entramado de los
sistemas politicos de los que forman parte, planteandose como objetivos conocer
cudles son los principales retos a los que se enfrentan las grandes ciudades;
identificar los recursos que estiman necesarios para responder a dichos retos; y
conocer en qué medida dichos recursos estan presentes en los casos
estudiados.

Para su desarrollo se ha trabajado con una muestra de cuatro casos (Buenos
Aires, Madrid, México y Sao Paulo), generando una base de datos con
informacidon procedente de diversas fuentes primarias y secundarias. Incluye datos
propios a partir de un cuestionario sobre “el poder de las ciudades globales”,
cumplimentado por responsables técnicos y politicos de las organizaciones politico-
administrativas de estas ciudades.

Partiendo del concepto de empoderamiento de la ciudad como eje desde el que
construir el analisis, se han planteado cinco dimensiones - politica, econdmica,
juridica, organizativa y relacional- sobre las que explorar su realidad y valorar la
medida en que disponen de suficiencia en autonomia y medios para poder alcanzar
los objetivos que se plantean.

La informacidon procesada arroja hallazgos interesantes y relevantes que apuntan,
de modo general, a un cierto desajuste entre la percepcién de la magnitud de los
retos que enfrentan y las capacidades de que disponen en algunas de las
dimensiones sefaladas, en especial en el caso de la ciudad de Madrid. La expresion
gigantes socioeconémicos pero enanos politicos no es quizas la mas adecuada para
definirlas, pero queda patente la existencia de un amplio margen para el
reforzamiento de sus capacidades en los sistemas politicos a los que pertenecen.

Del repaso de los distintos vectores abordados emergen algunos elementos que
conforman un patrén compartido de problemas entre todas las ciudades:

1.- En cuanto a los retos urbanos, la mayoria de los retos son calificados como
“Mixtos”, lo que pone en evidencia que, junto a los retos tradicionales (asociados a
los servicios clasicos del Estado del Bienestar) han ido apareciendo nuevas
cuestiones a las que deben hacer frente las ciudades. Cada vez se tiene mas la
sensacion de que surgen cuestiones nuevas o que las cuestiones de siempre
aparecen reformuladas. Los retos que de forma generalizada sefialan como
prioritarios tienen que ver con la movilidad, la vivienda/urbanismo
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(gentrificacion, densificacién, desequilibrios territoriales) y el medio ambiente
(calidad del aire, cambio climatico, crecimiento sostenible, contaminacion,
residuos), que aparecen ahora transformados en wicked problems (Gonzalez vy
Huete, 2018b) de complejo abordaje. Esto aconseja un debate sobre la adecuacion
de los marcos institucionales y recursos de las ciudades para dar respuesta a esos
nuevos desafios o demandas. No parece razonable pensar que las ciudades puedan
afrontar nuevos retos sin que nada cambie respecto a su capacidad de dar
respuesta a los mismos.

2.- En cuanto a las cinco dimensiones del poder urbano, el analisis agregado
revela un dato inesperado: la mas relevante es la Relacional (entendida como la
capacidad de relacionarse con otros actores para alcanzar objetivos comunes),
seguida de la dimension Econdmica y la Politica. En el conjunto, las menos
relevantes son la Organizativa y Juridica. En concreto, el dato sobre la dimension
Relacional es llamativo en tanto que, lo que hubiéramos esperado es que la maxima
relevancia hubiera sido concedida a las dimensiones mas “clasicas” del poder: la
Econdmica y la Juridica. De este modo, se pone de manifiesto que, en un contexto
globalizado, y sobre todo para este tipo de ciudades, las relaciones son un factor
fundamental de poder. Por otra parte, como cabria esperar, se verifica un
desajuste entre los valores de la “relevancia” y “presencia” en todas las
dimensiones del poder, siendo normal que se aspire a mas de lo que se cree que
se tiene. Destaca que, en conjunto, este desajuste es mayor en el caso de Madrid y
menor en las ciudades que tienen un estatuto constitucional que protege a las
ciudades de forma especifica y singular (Buenos Aires y Sdo Paulo). Al observar el
diferencial agregado entre dimensiones, el desajuste es mayor en la dimension
Relacional, seguida de cerca por la dimensién Econémica.

3.- Respecto a la medida en que cada una de las dimensiones estd presente en
cada uno de los casos, la dimension Politica aparece con mayor puntuacion para
el conjunto de los casos. Este resultado no sorprende, en tanto que 3 de los 4 casos
son capitales de pais y, ademas, todos estan incluidos en el Glocal City Index 2017
lo que constituye un indicador de que son ciudades influyentes. Por otra parte, los
encuestados suscriben, de forma mayoritaria, que hay un reconocimiento de la
singularidad de la ciudad. Entendemos que sobre ello influye el hecho de que las
ciudades analizadas sean “ciudades capitales”, “ciudades-Estado” o “ciudades
globales”, lo que les otorga un estatus diferente frente a otras realidades urbanas.

4.- En la dimensién Juridica, las ciudades aparecen con una alta autonomia
juridica, también en lo que se refiere a la suficiencia de las competencias.
Ahora bien, como se verd a continuacion, este reconocimiento formal no se ve
acompafiado de recursos econdmicos suficientes. Sobre esto es importante sefialar
que las grandes ciudades merecen una consideracién especifica ya que prestan los
mismos servicios que el resto de gobiernos locales a un mayor numero de
personas, en un espacio geografico que presenta una elevada densidad de
poblacidn, y en donde los ciudadanos tienen unas caracteristicas y preferencias mas
heterogéneas que en el resto de municipios. Ademas, las grandes ciudades no
solamente prestan servicios a sus ciudadanos, sino también a los ciudadanos de las
poblaciones de su entorno o de su area metropolitana (también a turistas) y, a
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menudo, son los motores econdmicos de una region o pais, aspectos que también
pueden incrementar sus necesidades de gasto de manera considerable.

5.- En la dimensién econdmica, mientras en algunos paises se observa que los
gobiernos subnacionales tienen un elevado grado de autonomia para tomar
decisiones (tanto por el lado del gasto como por el lado del ingreso); en otros se
detecta que su capacidad para tomar decisiones es muy limitada. Es decir, se
pueden encontrar casos de ciudades en los que éstas realicen un gasto elevado en
determinadas funciones, como podrian ser las propias del Estado del Bienestar,
pero que su capacidad para poder tomar decisiones sobre como gastar estos
recursos sea muy limitada, y venga determinada por otros niveles de gobierno.
Asimismo, la capacidad de las ciudades para llevar a cabo las distintas politicas
también puede verse muy limitada en los casos en los que éstas son altamente
dependientes de las transferencias intergubernamentales para financiar sus gastos.
Cuanto mayor peso tengan los impuestos e ingresos propios entre los ingresos de
una ciudad, y mayor poder de decision tengan las ciudades para tomar decisiones
sobre estos ingresos, mayor sera su autonomia y poder para responder a las
necesidades y demandas de sus ciudadanos.

Al analizar los datos del cuestionario, la dimensién Econdmica es la que tiene
menor presencia en cada uno de los casos, lo cual revela un déficit generalizado
en este ambito. En el caso de las ciudades analizadas su gasto se encuentra en
torno a un 50% por encima del gasto del resto de entidades locales, excepto en
la ciudad de ME, en la que su gasto por habitante seria 5 veces superior al del resto
de municipios. Si bien las diferencias en el caso de ME, asi como en el caso de BA,
se deben en parte a que las competencias de gasto que tienen asignadas son mas
amplias que las del resto de municipios, en tener la consideracion de ciudades-
Estado, en el caso de la ciudad de MA, las competencias que tiene asignadas la
ciudad son similares a las del resto de municipios de mas de 75.000 habitantes, y
lo mismo ocurre en SP. Respecto a la autonomia para decidir sobre el nivel de
gasto, se observa que por el lado del gasto las ciudades tienen un mayor grado de
autonomia que por el lado del ingreso. El grado de autonomia de las grandes
ciudades para determinar su nivel de ingresos se estima bajo o muy bajo. En
este sentido, el bajo nivel de autonomia fiscal de las ciudades sobre sus ingresos
puede tener graves consecuencias en términos de eficiencia. Concretamente,
cuando los gobiernos subcentrales son altamente dependientes de las
transferencias intergubernamentales para financiar sus gastos, no son tan
“responsables” como lo serian si se financiaran con sus propios recursos, y sus
incentivos a actuar en beneficio de sus ciudadanos podrian disminuir.

6.- En la dimension Organizativa aflora que el grado de autonomia sobre la
estructura el nivel de autonomia es alto-muy alto. En relaciéon a los modos de
gestion, los cuatro casos coinciden en dos aspectos: en primer lugar, en que la
modalidad de gestion directa por el propio ayuntamiento es la que se dice utilizar
en mayor medida si se tiene en cuenta el global de las cuatro ciudades; en segundo
lugar, y como no podia ser de otro modo, hay muy baja utilizacién de la prestacién
de servicios a través de una asociacién de municipios. Este Ultimo dato es clara
consecuencia del tamafio de este tipo de ciudades, las ciudades globales, que por lo
general no recurriran a otros municipios para gestionar servicios porque “se bastan
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a si misma”. En cuanto a la autonomia sobre la prestacion de servicios, los
valores mas frecuentes se ubican en el nivel medio-alto.

Por lo que se refiere a la capacidad del personal, si bien en términos generales
se reconoce al personal un elevado nivel de capacitacién técnica, emerge la
necesidad de formacion en capacidades y habilidades que les permitan adaptar la
gestidon a los nuevos tiempos. La opinion de que personal deberia desarrollar
nuevas capacidades es la que, de forma abrumadora, aglutina el mayor nimero de
respuestas en todos los casos. En cuanto a las habilidades necesarias, se apunta
también a importantes transformaciones. Asi, los responsables técnicos y politicos
indican la necesidad de reforzar en el personal propio cuestiones como la capacidad
de diagnosticar problemas y oportunidades, rendir cuentas de los proyectos o
servicios, disefiar proyectos o servicios y trabajar con indicadores. La orientacion de
la accién publica a la resolucion de problemas, la gestion basada en proyectos y la
consolidacion de la cultura de la excelencia y la transparencia podrian explicar estos
resultados. En este sentido, la labor e implicaciéon de las Escuelas e Institutos de
Administracién Pablica es clave.

Finalmente, aunque en todos los casos hay estructuras para la deteccion de
problemas (observatorios, agencias de evaluacion, unidad de planificacion
estratégica, etc.), en términos agregados, las respuestas sefialan que la toma de
decisiones no estd basada en los datos proporcionados por estas estructuras.

7.- El andlisis empirico arroja datos interesantes acerca de la dimension
Relacional que, como se ha sefialado, ha sido identificada como la mas relevante
de las cinco dimensiones. En concreto, en lo que se refiere a la influencia de los
distintos agentes sobre el gobierno de la ciudad, la valoracion agregada
apunta al sector empresarial como el que se percibe con mayor capacidad de
ejercer dicha influencia, seguida del Gobierno nacional y de la ciudadania. Se
comparte también la idea de que la capacidad de relacionarse con otros actores
estd adquiriendo una importancia vital en el estilo decisional. De este modo, la
relacion con actores de la sociedad civil e intereses organizados, asi como con otros
niveles de gobierno se apunta como un factor clave para la mejora del rendimiento
institucional y de la posibilidad de alcanzar objetivos comunes. Asimismo, emerge
como un mecanismo usado de manera relevante las alianzas o asociaciones de
ciudades orientadas a intercambiar conocimiento y hacer visible su compromiso con
problematicas ambientales y sociales comunes a todas ellas. Esta capacidad
relacional de las ciudades aparece como una de las dimensiones sobre las que
hacer hincapié en el futuro.

8.- En este panorama general, Madrid emerge como un caso singular por poseer el
nivel agregado de capacidades mas bajo de las cuatro ciudades bajo estudio (ver la
sintesis de resultados en el Anexo). En contraste con el resto de casos, los datos
generados la sefialan como la ciudad menos empoderada de las cuatro,
particularmente en las dimensiones Econémica y Politica. Asimismo, es la ciudad en
la que se expresa una mayor distancia entre el nivel de capacidades que se posee y
el nivel que se considera optimo para el desarrollo de las metas de la ciudad (Tabla
3), lo que supone una manifestacion de la presencia de cortapisas para que pueda
por si misma desarrollar todo su potencial. Por otro lado, yendo a los elementos en
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los que se expresa esta falta de poder real, el estudio ha apuntado a cuestiones
muy concretas que la sitlian como un caso singular en el panorama de las ciudades
globales consideradas y que se resumen en lo siguiente:

e se percibe con fuerza que su singularidad como capital no estd
suficientemente reconocida por los marcos legal y politico;

e el nivel de autonomia sobre el gasto resulta el mas bajo en términos
comparados; principalmente debido a las limitaciones establecidas por la
regla del gasto surgidas durante el periodo de la gran recesidon econémica;

e en cuanto al elenco de competencias y funciones, es la Unica ciudad con un
papel muy limitado en las funciones propias del Estado del Bienestar, lo que
guarda estrecha relacién con el modelo territorial del pais que privilegia a la
comunidad auténoma;

e la autonomia para organizar su estructura y la prestacién de servicios
también se sitla en los valores mas bajos del grupo; y entre las razones que
limitan esta autonomia se sefialan la tasa de reposicion y el Plan Econémico
y Financiero;

A partir de estos hallazgos, el trabajo se cierra con un apartado de
recomendaciones que aspira a presentar ideas para un debate que se considera
ineludible si se quiere apostar por el valor de la descentralizacion y la autonomia
local.
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5. Recomendaciones

1.- Tratamiento especifico de las grandes ciudades en el sistema de financiacion.

Las especificidades de las grandes ciudades que se han puesto de
manifiesto en el trabajo hacen recomendable que su sistema de
financiacion también sea especifico (Bird, 1980). Es decir, las grandes
ciudades requieren un trato fiscal especifico que tenga en cuenta sus
necesidades de gasto “reales” y los efectos externos que genera este gasto.
Ademads, también necesitan una mayor autonomia financiera para poder
prestar las competencias que tienen asignadas. No obstante, en pocos paises
las grandes ciudades y sus areas metropolitanas reciben un trato especifico
distinto al del resto de los municipios (Bahl, 2010). De acuerdo con la
clasificacion establecida por Bahl (2010), el tratamiento especial que reciben
las grandes aglomeraciones urbanas puede ser de tres tipos:

a. Tratamiento de la ciudad como si fuera un Estado (las llamadas ciudad-
Estado). De acuerdo con la informacion proporcionada por Slack (2011),
Tokyo seria un ejemplo de ciudad-estado, lo cual implica también que tenga
un mayor poder impositivo en relacion a los otros gobiernos municipales de
Japon. En Alemania también es posible encontrar distintas ciudades-Estado
(Berlin, Bremen y Hamburgo), las cuales también tienen acceso a los
ingresos impositivos que corresponden a los Lander, asi como a su nivel
competencial (educacidén, seguridad o politica social). Ello también se puede
observar en las capitales de otros paises (Boyd y Fauntroy, 2002).

b. Reconocimiento de un mayor poder normativo para recaudar
impuestos. Ciudades como Nueva York o Toronto tienen mas poder
normativo sobre los impuestos que el resto de municipios de sus respectivos
paises, si bien mantienen el estatus de ciudad. Este hecho puede modificar
de manera sustancial la cesta de recursos de estas ciudades en relacion a
los municipios de su entorno.

c. Tratamiento diferenciado en el sistema de transferencias
intergubernamentales. La importancia que tengan las transferencias
intergubernamentales en el conjunto de ingresos de las grandes ciudades
dependera tanto de su capacidad tributaria, como de si tienen o no un
tratamiento especial respecto al resto de municipios. Las ciudades de Roma
y Londres son ejemplos de ciudades que tienen un tratamiento diferenciado
en el sistema de transferencias.
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2.- Reforzamiento formal de la posicion de las ciudades en el entramado
institucional del sistema politico

El desajuste detectado entre el grado de capacidad para actuar de que disponen las
ciudades y el que considerarian deseable sus responsables para atacar con eficacia
los problemas y dar respuesta a las demandas llama a la reflexion. La
descentralizacién y la autonomia de los gobiernos locales son considerados
elementos de buen gobierno y fuente de legitimidad de estos actores de sistema
politico. Por tanto, se deberia trabajar para hace viable —parafraseando el principio
de autonomia local acufiado por el Consejo de Europa- el derecho y la capacidad
efectiva de los gobiernos locales de ordenar y gestionar una parte importante de los
asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en
beneficio de sus habitantes.

3.- Reforzamiento de los programas de formacion para el personal de las
administraciones locales.

La consideracion unanime en sefalar la necesidad de desarrollar nuevas
capacidades en los efectivos al servicio de las administraciones locales convierte el
ambito de la formacién en un area de mejora latente. Las unidades de formacion,
tanto en el interior de la organizacion de la ciudad y como en las Escuelas e
Institutos de Administracion Publica, deben convertirse en actores clave en la
identificacion de demandas y en la acomodacion de los programas formativos. Esto
debe ponerse en relacién, ademas, con el hecho de que a pesar de que haya
estructuras para la deteccién de problemas (observatorios, agencias de evaluacion,
unidades de planificacion estratégica, etc.) la toma de decisiones no esta basada en
los datos en todos los casos (BA y ME si) y MA y SP no.

4.- Revision global del caso de Madrid y analisis en profundidad de las causas de las

anomalias detectadas en el panorama de las ciudades globales y que se traducen
en un alto déficit de empoderamiento como ciudad.
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Anexos

1. Ciudades de referencia

En el cuestionario, se ha incluido la pregunta: P25. Una ultima pregunta, écual
es su referente de ciudad? éPodria decirnos por qué? A continuacion, se
sintetizan los principales resultados.

Las razones que llevan a sefalar una ciudad como referencia son muy variadas,
teniendo que ver con cuestiones relacionadas con la actuacion de los gobiernos
locales, como la buena organizacion de la ciudad, la gestién de los servicios y la
planificacién, la sostenibilidad ambiental, el trabajo por la cohesiéon social, las
politicas de barrio, etc. Junto a estas, se valoran también caracteristicas propias de
la ciudad, relacionadas con su historia, su caracter, y su ciudadania. Es interesante
sefalar que sélo se han identificado razones que se puedan considerar contrarias
relacionadas con el aspecto que tiene que ver con el tamafio de la ciudad: mientras
que una de las respuestas sefialé como un valor de Vancouver su tamafio (aprox.
630.000 habitantes), otra respuesta en relacion a este tema mencioné6 como
referencia Nueva York por ser una megaldpolis. Las cuestiones mencionadas en
mayor medida tienen que ver con que la ciudad esté bien organizada; tenga en
concreto una movilidad urbana y espacios publicos organizados; preste y gestione
servicios publicos de calidad en educacién, salud, transporte publico, y cultura y
ofrezca a sus ciudadanos vivienda publica en alquiler y/o controle los precios del
alquiler. Entre estos temas no aparece ninguno relacionado con la cuestion
medioambiental o la economia. Se trata en todos los casos de cuestiones que son
cruciales para calidad de la vida cotidiana de las personas que habitan los ambitos
urbanos.
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Figura 4. Ciudades de referencia
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Fuente: Elaboracion propia

La siguiente tabla reporta las razones en funcion de las cuales se han valorado las
ciudades mencionadas en las respuestas dadas a los cuestionarios:

Tabla 13. Razones por las que se valoran las ciudades de referencia

Razones mas valoradas en las ciudades de referencia (mencionadas en 3 respuestas)

Ciudad organizada.

Prestacion y gestion de servicios publicos de calidad en educacion, salud, transporte publico, cultura.

Movilidad urbana y reorganizacion de espacios publicos.

Vivienda publica en alquiler y/o control de los precios del alquiler.

Razones mediamente valoradas en las ciudades de referencia (mencionadas en 2
respuestas)

La planificacién de la ciudad.

Cuenta con reconocimiento internacional.

Centro financiero. Ha logrado concentrar un buen hub de negocios y servicios.

Es una ciudad moderna. Esta siempre en la vanguardia de diversos temas, incluyendo la forma de gobernar.

Es una ciudad libre, abierta, tolerante, amable.

Razones valoradas en las ciudades de referencia (mencionadas en 1 respuestas)

Autonomia y capacidad de gobierno.

Proceso de modernizacion efectuado.

Es referencia internacional por excelencia.

Politicas en materia de sostenibilidad social y ambiental.

Abundancia de zonas verdes.

Calidad de vida.

Ciudad con historia.

Ciudad segura.

Ciudad multicultural.

Ciudad multirracial.

Integracion social.

Participacion ciudadana.

Desarrollo de politicas de barrio.
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Espacio publico de calidad.

Recuperacion de zonas urbanas que antes se encontraban abandonadas.

Es una ciudad que opera bajo un marco resiliente.

Desarrollo y aplicacion de normas técnicas sobre ciudades inteligentes.

Proteccion de cadenas de comercializacidn y desarrollo de la industria del ocio.

Es una ciudad limpia.

Utilizacion de la bicicleta como medio de transporte preferente.
Separacion de residuos.

Ciudadanos responsables, conscientes y honestos.

Es una megaldpolis.

El tamafio de la ciudad es el ideal (tiene en torno a 630.000 habitantes).

Politicas LGTBI en el més alto nivel.

Planificacién urbana con perspectiva de género.

Reordenacién territorial realizada pensando en la diversidad de las personas y las actividades que realizan.

Fuente: Elaboracion propia

2. Sintesis de resultados de los estudios de caso

*NOTA METODOLOGICA PARA CALCULAR EL VALOR SINTETICO

Las preguntas que corresponden a la parte documental: si=1, no=0. En
aquellos casos que corresponda a un indicador (porcentual) se divide entre 100
para que nos dé un nimero entre O y 1.

Las preguntas que corresponden al cuestionario:

- Preguntas con escala:

Respuesta: | NUmero otorgado | Ponderacién asignada
Muy baja 1 0,20
baja 2 0,40
suficiente 3 0,60
alta 4 0,80
Muy alta 5 1

P9, P10, P18:
Respuesta: Numero otorgado | Ponderacidn asignada
Totalmente en desacuerdo 1 0
En desacuerdo 2 0,25
Ni en acuerdo ni en desacuerdo | 3 0,50
De acuerdo 4 0,75
Totalmente de acuerdo 5 1
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P17:

Respuesta: | NUmero otorgado | Ponderacidon asignada
No sabe NS 0

Muy poco 1 0,25

poco 2 0,50

bastante 3 0,75

mucho 4 1

P23:

Respuesta: | NUmero otorgado | Ponderacidon asignada
Muy baja 1 0,20

baja 2 0,40

moderada | 3 0,60

alta 4 0,80

Muy alta 5 1

Formula= (NUmero de respuestas con 1*0,20+NUmero de respuestas con
2*%0,40+Ndmero de respuestas con 3*0,60+nUmero de respuestas con
4*0,80+nUmero de respuestas con 5*1,00) /(nUmero total de respuestas dadas a
la pregunta*1,00). esta misma formula para los casos especiales con la
ponderacion correspondiente.

- Preguntas Si/No: Si=0,10*nUmero de respuestas / No=0

Valor promedio: sumar todos los valores sintéticos en cada componente y calcular
el promedio por componente. Al final, calcular el promedio de todos los
componentes para obtener el valor sintético de la ciudad: Bajos si oscila entre 0 y
0,33 /Medios si oscilan entre 0,34 y 0,66 / Altos si estan entre 0,67 y 1.
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BUENOS AIRES - ARGENTINA

Ciudad de Buenos Aires por zona, comuna y barrio. Afio 2016 Poblacion: 2.890.151 (INDEC,
2010)

Referencias

% sobre el conjunto del pais:

@ I 7ona Mort 7,20%
Zane Cent . .,
wmse  Densidad de poblacidn:

WVicente Lopez

e

= 14.450,8 hab./km?.
e Area metropolitana:
snann C14 — s 14,706,000 (UN, 2015)

Villa )
Pueymeadan Fara Palerma

Organizacion territorial:
Distritos: 48 barrios en 15

Patemal Villa Crespo

Febrer San Nicolds ek comunas
Balvanera C1 maden
Monsermat

c3 Area metropolitana: 35

unidades administrativas (CABA
+ 34 partidos), en un area de
2.681 km? (INDEC, 2011)

San
San Telmo
Ciistobal | Canstitucian

Caballito

Vélgz Floresa
Sarsfield

F Pargue
= Chacabuca

Parque
Patricios

Liniers

C#

Avellaneda
Barracas

Estatuto institucional:
Constitucion de la Ciudad de
Buenos Aires (1996)

Co

Mataderos

Villa Soldati

WVilla Lugano
Mvellaneda

Ccs

La Matanza

mmamss POl Web:
s hitp://www.buenosaires.go

Latiud de origert- b ar/

0 051 2 3

Escala 11430000

Fuente: Direccion General de Estadisticay Censos (Ministerio de Hacienda GCBA)

Fuente: http://www.estadisticaciudad.gob.ar/eyc/?p=72415

Posicionamiento GCI 2017: 40

| I Economy [l R&D Cultural Interaction Livability Environment Accessibility
0 200 400 600 800 1,000 1,200 1,400 1,600 1,800
T T T T T T T T 1
40 h Buenos Aires (728.2)
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LAS DIMENSIONES DEL PODER URBANO

Poder Urbano (P4), Buenos Aires

Juridica Gmi Organizativa

H Media de Ciudades HBA

de Poder Urbano (P3), Buenos Aires
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=
(=]

(=]

Reladional Palitica

Fuente: Elaboracion propia
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Poder Urbano: Relevancia de las dimensiones
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A. Dimensién POLITICA

Indicador valor
A.1. Reconocimiento politico explicito de la singularidad urbana:
A.1.1. Existencia de un ministerio de asuntos urbanos en el pais 1
A.1.2. Existencia de procesos politicos que reclamen un mayor reconocimiento de las ciudades en el 1
pais
P5. Reconocimiento de la singularidad 0,80
A.2. Capacidad de influencia de las ciudades - “lobbying”
A.2.1. Existencia de entidades o espacios de influencia de los intereses urbanos (p.e.: entidad que 1
represente sus intereses; posiciones de veto, mesas de negociacion, etc.)
P6. Defensa de intereses (7 menciones a ONG y asociaciones del total) 0,53
P7. Capacidad de influencia de los representantes de intereses 0,60
Total 4,73
Valor Sintético Alto 0,82
B. Dimensién JURIDICA
Indicador valor
B.1. Capacidad de decidir de forma autébnoma de las ciudades:
B.1.1. Existencia de un reconocimiento especifico de las ciudades en la constitucion o en otra norma 1
juridica.
P8. Autonomia 0,84
B.2. Alcance competencial
B.2.1. Mapa de competencias urbanas 1
P9. Competencias suficientes 0,72
Total 3,56
Valor Sintético Alto 0,89
C. Dimensién ECONOMICA
Indicador valor
C.1. Descentralizacion del gasto:
C.1.2. % de gasto publico por programa y por nivel de gobierno (Gasto publico desarrollo social de la 0,54
ciudad/gasto total de la ciudad)
P14. Autonomia para tomar decisiones de gasto 0,84
C.2. Descentralizacion del ingreso
C.2.1. % de ingresos tributarios sobre los ingresos tributarios totales por nivel territorial de gobierno 0,77
(ingresos propios de la ciudad/total ingresos de la ciudad)
P12. Autonomia para decidir sobre nivel de ingresos 0,76
P13. Autonomia para decidir sobre composicion y regulacion de ingresos 0,76
P10. Adecuacion de los recursos econémicos 0,72
P11. Financiacion especifica 0,70
Total 5,09
Valor Sintético Alto 0,72
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D. Dimension ORGANIZATIVA

Indicador valor

D.1. Capacidad de organizar su estructura

D.1.1. Nivel de autonomia para crear o modificar su estructura (p.e.: creaciéon de area metropolitana u 1

otras formas de cooperacién municipal como mancomunidades, consorcios, etc.)

P15. Autonomia sobre la estructura organizativa 0,90

P16. Autonomia sobre la prestacion de servicios 0,72

P17. Modos de gestion 0,53

D.2. Disponibilidad de recursos de gestion

D.2.2. Existencia de instrumentos de gestién urbana (p.e: planes estratégicos de ciudad, sectoriales, 1

etc.)

P22. Instrumentos de programacion 0,80

P18. Nuevas capacidades 0,90

P19. Competencias necesarias 0,77

P20. Presencia de competencias necesarias 0,74

P21. Disponibilidad de estructuras para deteccidn de problemas 0,70

Total 8,06

Valor Sintético Alto 0,80

E. Dimension RELACIONAL

Indicador valor
E.1. Mecanismos de relacion con la ciudadania local
E.1.1. Existencia de instrumentos de co-decision/co-gestion de la ciudadania en los problemas de la 1

ciudad (p.e.: presupuestos participativos, foros ciudadanos, etc.)

E.2. Relacioén con otros niveles territoriales

E.2.1. Analisis de los instrumentos de relacion con otros niveles territoriales/municipios colindantes 1

(cooperacién=1)

E.2.2. Formas de asociacion existentes con otros municipios (mancomunidades, consorcios, etc.) 1

E.3. Capacidad para relacionarse internacionalmente

E.3.1. Integracion en redes/asociaciones de ciudades internacionales 1

E.3.2. Representacion oficial de la ciudad en entornos internacionales (p.e.: Bruselas) 1

P23. Influencia de agentes 0,67
Total 5,67

Valor Sintético Alto 0,94

Valor Sintético de la Ciudad: 0,83

Nivel Alto.

73



MADRID - ESPANA

Poblacién: 3.221.824
(Ayuntamiento de Madrid,
2018)

Densidad de poblacion: 5.331,5
hab./km?.

Area metropolitana: 6.221.000
(UN, 2015)

Organizacioén territorial:
Distritos: 21 distritos.

No existe drea metropolitana
institucionalizada. El area
funcional supera los limites de
la Comunidad de Madrid
(abarca 52 municipios (Atlas
estadistico de las areas
urbanas, 2017).

Estatuto institucional:
Ley 22/2006, de 4 de julio, de
Capitalidad y de Régimen
Especial de Madrid.

Portal web:
https://www.madrid.es

Fuente: Elaboracion propia

Posicionamiento GCI 2017: 27

| B Economy [ R3D B Cultural Interaction 80 Livability B9 Environment 700 Accessibility
0 200 400 500 800 1,000 1,200 1,400 1,600 1,800
| T T T 1

27 T Madrid (945.7) [26(934.00] (1386.3) [2(1384.7)]
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RETOS URBANOS

H Media de Ciudades = MA

Fuente: Elaboracién propia

LAS DIMENSIONES DEL PODER URBANO

Poder Urbano: Relevancia de las dimensiones Poder Urbano: Presencia de las dimensiones de
de Poder Urbano (P3), Madrid Poder Urbano (P4), Madrid
60 &0
50 50
40 40
30 30
20 20
10 10
o o

FPalitica Juridica Econdmica Organizativa Relacional Pditica Juridica Econdmica Organizativa Relacicnal

B Media de Ciudades = MA B Media de Ciudades = MA

Fuente: Elaboracién propia
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A. Dimensién POLITICA

Indicador valor

A.1. Reconocimiento politico explicito de la singularidad urbana:

A.1.1. Existencia de un ministerio de asuntos urbanos en el pais 0

A.1.2. Existencia de procesos politicos que reclamen un mayor reconocimiento de las ciudades en el 1

pais

P5. Reconocimiento de la singularidad 0,50

A.2. Capacidad de influencia de las ciudades - “lobbying”

A.2.1. Existencia de entidades o espacios de influencia de los intereses urbanos (p.e.: entidad que 1

represente sus intereses; posiciones de veto, mesas de negociacion, etc.)

P6. Defensa de intereses 0,80

P7. Capacidad de influencia de los representantes de intereses 0,44
Total 3,74

Valor Sintético Medio 0,62

B. Dimensién JURIDICA

Indicador valor

B.1. Capacidad de decidir de forma autébnoma de las ciudades:

B.1.1. Existencia de un reconocimiento especifico de las ciudades en la constitucion o en otra norma 1

juridica.

P8. Autonomia 0,60

B.2. Alcance competencial

B.2.1. Mapa de competencias urbanas 1

P9. Competencias suficientes 0,52
Total 3,12

Valor Sintético Alto 0,78

C. Dimensién ECONOMICA

Indicador valor

C.1. Descentralizacion del gasto:

C.1.2. % de gasto publico por programa y por nivel de gobierno (Gasto publico desarrollo social de la 0,63

ciudad/gasto total de la ciudad)

P14. Autonomia para tomar decisiones de gasto 0,60

C.2. Descentralizacion del ingreso

C.2.1. % de ingresos tributarios sobre los ingresos tributarios totales por nivel territorial de gobierno 0,48

(ingresos propios de la ciudad/total ingresos de la ciudad)

P12. Autonomia para decidir sobre nivel de ingresos 0,48

P13. Autonomia para decidir sobre composicion y regulacion de ingresos 0,54

P10. Adecuacion de los recursos econémicos 0,48

P11. Financiacion especifica 0,30
Total 3,61

Valor Sintético Medio : 0,50
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D. Dimension ORGANIZATIVA

Indicador valor

D.1. Capacidad de organizar su estructura

D.1.1. Nivel de autonomia para crear o modificar su estructura (p.e.: creaciéon de area metropolitana u 1

otras formas de cooperacién municipal como mancomunidades, consorcios, etc.)

P15. Autonomia sobre la estructura organizativa 0,70

P16. Autonomia sobre la prestacion de servicios 0,68

P17. Modos de gestion 0,50

D.2. Disponibilidad de recursos de gestion

D.2.2. Existencia de instrumentos de gestién urbana (p.e: planes estratégicos de ciudad, sectoriales, 1

etc.)

P22. Instrumentos de programacion 0,80

P18. Nuevas capacidades 0,75

P19. Competencias necesarias 0,75

P20. Presencia de competencias necesarias 0,60

P21. Disponibilidad de estructuras para deteccidn de problemas 0,60

Total 7,38

Valor Sintético Alto 0,74

E. Dimension RELACIONAL

Indicador valor
E.1. Mecanismos de relacion con la ciudadania local
E.1.1. Existencia de instrumentos de co-decision/co-gestion de la ciudadania en los problemas de la 1

ciudad (p.e.: presupuestos participativos, foros ciudadanos, etc.)

E.2. Relacioén con otros niveles territoriales

E.2.1. Analisis de los instrumentos de relacion con otros niveles territoriales/municipios colindantes 1

(cooperacién=1)

E.2.2. Formas de asociacion existentes con otros municipios (mancomunidades, consorcios, etc.) 1

E.3. Capacidad para relacionarse internacionalmente

E.3.1. Integracion en redes/asociaciones de ciudades internacionales 1

E.3.2. Representacion oficial de la ciudad en entornos internacionales (p.e.: Bruselas) 0

P23. Influencia de agentes 0,61
Total 4,61

Valor Sintético Alto 0,77

Valor Sintético de la Ciudad: 0,68

Nivel Alto.
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CIUDAD DE MEXICO - MEXICO

Ciudad de México por distritos. Afio 2018

1
2
3

[- B -

10
11
12
13
14
15
16

Alvaro Obregon
Azcapotzalco

Benito Judrez

Coyoacan
] 21.340.000 (UN, 2015)
Cuahutémoc
Cuajimalpa m 5 15 L,
- Organizaciéon
Gustavo A. Madero territorial:
8 Distritos: 16 delegaciones
Zlacalco 4 Area metropolitana:
Iztapalapa 13 CDMX + 60 municipios
" 16 aglomerados (Secretaria
Magdalena Contreras de Desarrollo Agrario,
Miguel Hidalgo 14 Terrltgrlal y .Urbano,
Consejo Nacional de
Milpa Alta 12 Poblacidn, e Instituto
Tlahuac Nauona! de Estadistica 'y
Geografia, Encuesta
Tlalpan Intercensal 2015)
Venustiano Carranza Estatuto institucional:
Xochimilco Constitucién Politica de la
Ciudad de México (2017)
) Portal web:
Fuente: http://www.cdmx.gob.mx/cdmx/sobre-nuestra-ciudad http://www.cdmx.gob.
mx/
Posicionamiento GCI 2017: 38
| M Economy [l R&D Cultural Interaction Livability Ervarcnment Accessibiity
200 400 600 800

Poblacién: 8.985.339
(INEGI, 2015)

% sobre el conjunto del
pais: 6,96%

Densidad de poblacion:
5.967,30 hab./km?.
Area metropolitana:

1,800

T T

cy —

Mexico City (TB3.7) [37(751.2)]

78

1,000
T

1,200
T

1,400
T

1,600
T



10

RETOS URBANOS

B Media de Ciudades mME

2 & & . s
P o & & o & &7 e@@“‘“@
ey @ L &
@ﬁﬁw o @v’ﬁ &oéﬁf @@g" e
oF o qgf

Fuente: Elaboracion propia

=
L A
oF 5P @ W
4‘@&? ‘966

LAS DIMENSIONES DEL PODER URBANO

Poder Urbano: Relevancia de las dimensiones
de Poder Urbano (P3), Ciudad de México

Politica Juridica Econdmica Organizativa Relacional

H Media de Ciudades ™ ME

Poder Urbano: Presencia de las dimensiones de
Poder Urbano (P4), Ciudad de México

g8 & 8 3

s B B

Juridica Economica Organizativa Relacional

H Media de Ciudades B ME

Fuente: Elaboracion propia
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A. Dimensién POLITICA

Indicador valor
A.1. Reconocimiento politico explicito de la singularidad urbana:
A.1.1. Existencia de un ministerio de asuntos urbanos en el pais 1
A.1.2. Existencia de procesos politicos que reclamen un mayor reconocimiento de las ciudades en el 1
pais
P5. Reconocimiento de la singularidad 0,60
A.2. Capacidad de influencia de las ciudades - “lobbying”
A.2.1. Existencia de entidades o espacios de influencia de los intereses urbanos (p.e.: entidad que 1
represente sus intereses; posiciones de veto, mesas de negociacion, etc.)
P6. Defensa de intereses (8 menciones del total de participantes) 0,80
P7. Capacidad de influencia de los representantes de intereses 0,52
Total 4,92
Valor Sintético Alto 0,82
B. Dimensién JURIDICA
Indicador valor
B.1. Capacidad de decidir de forma autébnoma de las ciudades:
B.1.1. Existencia de un reconocimiento especifico de las ciudades en la constitucion o en otra norma 1
juridica.
P8. Autonomia 0,76
B.2. Alcance competencial
B.2.1. Mapa de competencias urbanas 1
P9. Competencias suficientes 0,74
Total 3,50
Valor Sintético Alto 0,87
C. Dimensién ECONOMICA
Indicador valor
C.1. Descentralizacion del gasto:
C.1.2. % de gasto publico por programa y por nivel de gobierno (Gasto publico desarrollo social de la 0,48
ciudad/gasto total de la ciudad)
P14. Autonomia para tomar decisiones de gasto 0,70
C.2. Descentralizacion del ingreso
C.2.1. % de ingresos tributarios sobre los ingresos tributarios totales por nivel territorial de gobierno 0,47
(ingresos propios de la ciudad/total ingresos de la ciudad)
P12. Autonomia para decidir sobre nivel de ingresos 0,50
P13. Autonomia para decidir sobre composicion y regulacion de ingresos 0,56
P10. Adecuacion de los recursos econémicos 0,35
P11. Financiacion especifica 0,30
Total 3,45
Valor Sintético Medio : 0,48
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D. Dimension ORGANIZATIVA

Indicador valor

D.1. Capacidad de organizar su estructura

D.1.1. Nivel de autonomia para crear o modificar su estructura (p.e.: creaciéon de area metropolitana u 1

otras formas de cooperacién municipal como mancomunidades, consorcios, etc.)

P15. Autonomia sobre la estructura organizativa 0,82

P16. Autonomia sobre la prestacion de servicios 0,82

P17. Modos de gestion 0,55

D.2. Disponibilidad de recursos de gestion

D.2.2. Existencia de instrumentos de gestién urbana (p.e: planes estratégicos de ciudad, sectoriales, 1

etc.)

P22. Instrumentos de programacion 1

P18. Nuevas capacidades 0,88

P19. Competencias necesarias 0,87

P20. Presencia de competencias necesarias 0,70

P21. Disponibilidad de estructuras para deteccidn de problemas 0,40

Total 8,04

Valor Sintético Alto 0,80

E. Dimension RELACIONAL

Indicador valor
E.1. Mecanismos de relacion con la ciudadania local
E.1.1. Existencia de instrumentos de co-decision/co-gestion de la ciudadania en los problemas de la 1

ciudad (p.e.: presupuestos participativos, foros ciudadanos, etc.)

E.2. Relacioén con otros niveles territoriales

E.2.1. Analisis de los instrumentos de relacion con otros niveles territoriales/municipios colindantes 1

(cooperacién=1)

E.2.2. Formas de asociacion existentes con otros municipios (mancomunidades, consorcios, etc.) 0

E.3. Capacidad para relacionarse internacionalmente

E.3.1. Integracion en redes/asociaciones de ciudades internacionales 1

E.3.2. Representacion oficial de la ciudad en entornos internacionales (p.e.: Bruselas) 1

P23. Influencia de agentes 0,67
Total 4,67

Valor Sintético Alto 0,78

Valor Sintético de la Ciudad: 0,75

Nivel Alto.
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SAO PAULO - BRASIL

Subprefeituras e Distritos
Municipio de S&o Paulo

nejamento - Sempla
dugao de Informagéo - Dipro

Fuente: SEPLAN/Prefectura Municipal de Sao Paulo

Posicionamiento GCI 2017: 39

Poblacidon: 12.176.866 (IBGE, 2018 —
estimativa de poblacidn)

% sobre el conjunto del pais: 5,8 %
Area: 1.521,11 km?

Densidad de poblacion: 8.005,25
hab./km?.

Area metropolitana: 20.883.000 (UN,

2015)

Organizacion territorial:
Distritos: 31 Subprefecturas y 96
Distritos.

Area metropolitana: 39 municipios,
en un area de 7.946,84 km?y una
poblacidn de 21 571.281 habitantes
(IBGE, 2018 — estimativa de
poblacién)

Estatuto institucional:
Ley Organica del Municipio de Sao
Paulo (1990)

Portal web:
http:/Iwww.capital.sp.qov.br/

| B cconomy [ R&D

0 200 400 600 800 1,000 1,200

Cultural Interaction Livability

Environment Accessibility

1,400 1,600 1,800
T 1

30 j—
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LAS DIMENSIONES DEL PODER URBANO

Poder Urbano: Relevancia de las dimensiones
de Poder Urbano (P3), Sao Paulo

Pdlitica Juridica Econdmica Organizativa Relaconal

Poder Urbano: Presencia de las dimensiones de
Poder Urbano (P4), Sao Paulo
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Juridica Econdmic Organizativa Relacional

HMedia de Ciudades B SP H Media de Ciudades B SP

Fuente: Elaboracion propia
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Indicador valor

A.1. Reconocimiento politico explicito de la singularidad urbana:

A.1.1. Existencia de un ministerio de asuntos urbanos en el pais 1

A.1.2. Existencia de procesos politicos que reclamen un mayor reconocimiento de las ciudades en el pais 1

P5. Reconocimiento de la singularidad 0,92

A.2. Capacidad de influencia de las ciudades - “lobbying”

A.2.1. Existencia de entidades o espacios de influencia de los intereses urbanos (p.e.: entidad que 1

represente sus intereses; posiciones de veto, mesas de negociacion, etc.)

P6. Defensa de intereses (11 menciones a la sociedad civil e instituciones defensoras del total de 0,85

participaciones)

P7. Capacidad de influencia de los representantes de intereses 0,67
Total 5,44

Indicador valor

B.1. Capacidad de decidir de forma autébnoma de las ciudades:

B.1.1. Existencia de un reconocimiento especifico de las ciudades en la constitucion o en otra norma 1

juridica.

P8. Autonomia 0,80

B.2. Alcance competencial

B.2.1. Mapa de competencias urbanas 1

P9. Competencias suficientes 0,68
Total 3,48

Indicador valor

C.1. Descentralizacion del gasto:

C.1.2. % de gasto publico por programa y por nivel de gobierno (Gasto publico desarrollo social de la 0,61

ciudad/gasto total de la ciudad)

P14. Autonomia para tomar decisiones de gasto 0,67

C.2. Descentralizacion del ingreso

C.2.1. % de ingresos tributarios sobre los ingresos tributarios totales por nivel territorial de gobierno 0,50

(ingresos propios de la ciudad/total ingresos de la ciudad)

P12. Autonomia para decidir sobre nivel de ingresos 0,58

P13. Autonomia para decidir sobre composicién y regulacion de ingresos 0,62

P10. Adecuacion de los recursos econémicos 0,25

P11. Financiacion especifica - 0,20
Total 3,43
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Indicador

D.1. Capacidad de organizar su estructura

D.1.1. Nivel de autonomia para crear o modificar su estructura (p.e.: creacién de area metropolitana u
otras formas de cooperacién municipal como mancomunidades, consorcios, etc.)

P15. Autonomia sobre la estructura organizativa

P16. Autonomia sobre la prestacién de servicios

P17. Modos de gestion

D.2. Disponibilidad de recursos de gestion

D.2.2. Existencia de instrumentos de gestion urbana (p.e: planes estratégicos de ciudad, sectoriales,
etc.)

P22. Instrumentos de programacién

P18. Nuevas capacidades

P19. Competencias necesarias

P20. Presencia de competencias necesarias

P21. Disponibilidad de estructuras para deteccidn de problemas

Total :

Indicador

E.1. Mecanismos de relacion con la ciudadania local

E.1.1. Existencia de instrumentos de co-decisidn/co-gestién de la ciudadania en los problemas de la
ciudad (p.e.: presupuestos participativos, foros ciudadanos, etc.)

E.2. Relacion con otros niveles territoriales

E.2.1. Analisis de los instrumentos de relacion con otros niveles territoriales/municipios colindantes
(cooperacion=1)

E.2.2. Formas de asociacion existentes con otros municipios (mancomunidades, consorcios, etc.)
E.3. Capacidad para relacionarse internacionalmente

E.3.1. Integracion en redes/asociaciones de ciudades internacionales

E.3.2. Representacion oficial de la ciudad en entornos internacionales (p.e.: Bruselas)

P23. Influencia de agentes
Total

85

valor

0,90
0,72
0,72

0,80
0,85
0,76
0,55
0,50
7,80




3. Cuestionario

Proyecto de Investigacion

“EL PODER DE LAS CIUDADES GLOBALES”

Proposito de la investigacion

Los recientes procesos de “agenda urbana” (Nueva Agenda Urbana, 2016; Pacto de
Amsterdam para una Agenda urbana para la UE, 2016) ponen énfasis en la
necesidad de dar poder a las ciudades para que avancen en su desarrollo. Por ello,
el objetivo de esta investigacion es obtener informacion sobre la capacidad real que
tienen las ciudades para dar respuesta a los retos que se manifiestan en su
territorio y los factores que son relevantes para ello. Partiendo del concepto de
“empoderamiento urbano”, entendido como fortalecimiento de la capacidad de las
ciudades para adoptar decisiones y transformarlas en acciones dirigidas a alcanzar
los resultados deseados, nos gustaria conocer su percepcién acerca de los recursos
-politicos, juridicos, econdmicos, organizativos y relacionales- de su ciudad. Todos
los datos que se obtengan a partir del cuestionario solo seran utilizados para esta
investigacion, y se trataran de manera anénima, de acuerdo con la legislacion sobre
secreto estadistico y proteccion de datos personales.

Equipo de investigacion

e Moneyba Gonzalez Medina (UAM), coordinadora: moneyba.gonzalez@uam.es
e Carmen Navarro (UAM): c.navarro@uam.es

e Sonia De Gregorio (UPM): sonia.degregorio@upm.es

e Shirley Ospina (UCCI): estudiociudades@ciudadesiberoamericanas.org

e Daniel Vazquez (Unifesp): dvazquez@unifesp.br

e Paula Salinas (UAB): paula.salinas@uab.cat

e Maite Vilalta (UB): mvilalta@ub.edu
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CUESTIONARIO

Parte A. Identificacion del participante

Ciudad en la que trabaja:

Perfil
| Politico | Técnico

Cargo:

Area de trabajo:

PARTE B. Identificacion y posicionamiento de la ciudad ante los retos
urbanos

P1. éPodria seiialar los 3 principales retos a los que se enfrenta su ciudad?
R Descripcion

1
2
3

P2. En su conjunto, écémo CALIFICARIA los retos mencionados?

Tradicionales (cuestiones que siempre han estado en la agenda social y politica)
Emergentes (cuestiones nuevas, que no estaban o llevan poco tiempo en la
agenda)

Mixtos (cuestiones tradicionales y cuestiones emergentes)

NS/NC
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PARTE C. Relevancia de las dimensiones de empoderamiento urbano

P3. Por favor, lea con atencion las siguientes DIMENSIONES DEL PODER
URBANO. Valore la IMPORTANCIA que tiene cada una de ellas a la hora de
hacer frente a los retos de las ciudades:

Dimension 1 2 3/4|5

A. POLITICA (capacidad de influencia del gobierno local en el
ambito politico nacional)

B. JURIDICA (autonomia para decidir y actuar sobre los
asuntos de su territorio)

C. ECONOMICA (suficiencia y autonomia sobre el gasto y el
ingreso)

D. ORGANIZATIVA (capacidad de gestion de la administracion
de la ciudad)

E. RELACIONAL (capacidad de relacionarse con otros actores
para alcanzar objetivos comunes)

Escala: Muy poca (1), Poca (2), Bastante (3), Muy necesaria (4), Imprescindible

(5).

P4. ¢En qué grado considera que se manifiesta cada una de las
dimensiones anteriores en el contexto de su pais/ciudad?

Dimension 1 2345

A. POLITICA (capacidad de influencia del gobierno local en el
ambito politico nacional)

B. JURIDICA (autonomia para decidir y actuar sobre los
asuntos de su territorio)

C. ECONOMICA (suficiencia y autonomia sobre el gasto y el
ingreso)

D. ORGANIZATIVA (capacidad de gestion de la administracion
de la ciudad)

E. RELACIONAL (capacidad de relacionarse con otros actores
para alcanzar objetivos comunes)

Escala: Muy baja (1), Baja (2), Suficiente (3), Alta (4), Muy alta (5).
A. DIMENSION POLITICA

P5. Existe un RECONOCIMIENTO especifico a las ciudades como entes
singulares en el modelo politico y territorial de su pais

Si No | NS/NC |

Si lo desea, puede comentar su respuesta

88




P6. Seinale cuales son las entidades o mecanismos que defienden los
INTERESES de las ciudades en su pais

Respuesta abierta

P7. Por favor, valore la CAPACIDAD DE INFLUENCIA de las entidades que
representan los intereses de las ciudades en su pais

1 2 3 4 5 6

Muy baja | Baja | Suficiente | Alta | Muy alta | NS/NC

Si lo desea, puede comentar su respuesta

B. DIMENSION JURIDICA

P8. éComo valoraria el grado de AUTONOMIA de su ciudad para decidir
como afrontar los retos de su territorio?

1 2 3 4 5 6

Muy bajo | Bajo | Suficiente | Alto | Muy alto | NS/NC

Si lo desea, puede comentar su respuesta

P9. Su ciudad tiene COMPETENCIAS formales SUFICIENTES para afrontar
los retos de su territorio

1 2 3 4 5
Totalmente en En Ni de acuerdo, De Totalmente de
desacuerdo desacuerdo ni en acuerdo acuerdo
desacuerdo

Si lo desea, puede comentar su respuesta
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C. DIMENSION ECONOMICA

P10. Los RECURSOS ECONOMICOS con los que cuenta su ciudad son
ADECUADOS para afrontar los retos urbanos

1 2 3 4 5
Totalmente en En Ni de acuerdo, De Totalmente de
desacuerdo desacuerdo ni en acuerdo acuerdo
desacuerdo

Si lo desea, puede comentar su respuesta

P11. Por favor,

indique si

ESPECIFICO en el MODELO DE FINANCIACION

Si

No

| NS/NC |

su ciudad dispone de un TRATAMIENTO

Explique en qué consiste este tratamiento especifico (por ejemplo, distinto
sistema de calculo de las transferencias o mayor autonomia sobre los impuestos).

P12. Por favor, valore el grado de AUTONOMIA de su ciudad para decidir
sobre su NIVEL DE INGRESOS

1

2

3

4

5

6

Muy bajo

Bajo

Suficiente

Alto

Muy alto

NS/NC

En la medida de lo posible, argumente brevemente su respuesta

P13. Por favor, valore el grado de AUTONOMIA de su ciudad para decidir
sobre la COMPOSICION Y REGULACION DE SUS INGRESOS

1

2

3

4

5

6

Muy bajo

Bajo

Suficiente

Alto

Muy alto

NS/NC

Si lo desea, puede comentar su respuesta

P14. Por favor, valore el grado de AUTONOMIA de su ciudad para tomar
DECISIONES DE GASTO

1

2

3

4

5

Muy bajo

Bajo

Suficiente

Alto

Muy alto

NS/NC

Si lo desea, puede comentar su respuesta
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D. DIMENSION ORGANIZATIVA

P15. Por favor, valore el grado de AUTONOMIA que tiene su ciudad para

crear o modificar su ESTRUCTURA ORGANIZATIVA

1

2

3

4

5

6

Muy bajo

Bajo

Suficiente

Alto

Muy alto

NS/NC

Si lo desea, puede comentar su respuesta

P16. Por favor, valore el grado de AUTONOMIA que tiene su ciudad para

decidir los SERVICIOS que presta

1

2

3

4

5

Muy bajo

Bajo

Suficiente

Alto

Muy alto

NS/NC

Si lo desea, puede comentar su respuesta

P17. ¢Podria decirnos en qué medida se utilizan los siguientes MODOS DE

GESTION DE SERVICIOS en su organizacién?

Modalidad de prestacion

NS

Directamente, por el propio ayuntamiento

A través de una empresa publica

A través de una asociacion de municipios

A través de una asociacion entre  distintas

administraciones

A través de una empresa privada

A través de una asociacion de la sociedad civil

A través de una agencia

A través de una asociacion sin animo de lucro

Escala: Muy poco (1), Poco (2), Bastante (3), Mucho (4), NS/NC (5).

Si lo desea, puede comentar su respuesta

Respuesta abierta
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P18. Los retos ante los que deben responder las ciudades exigen que su
PERSONAL desarrolle NUEVAS CAPACIDADES

1 2 3 4 5
Totalmente en En Ni de acuerdo, De Totalmente de
desacuerdo desacuerdo ni en acuerdo acuerdo
desacuerdo

Si lo desea, puede comentar su respuesta

P19. ¢éEn qué medida considera que el PERSONAL TECNICO de la
administracion debe poseer las siguientes CAPACIDADES?

Capacidades 1/2/3/4 5

Diagnosticar problemas y oportunidades

Disefar proyectos o servicios

Analizar datos y elaborar informes

Movilizar recursos (econdmicos, personales, etc.)

Trabajar con indicadores

Gestionar relaciones (externas e internas)

Identificar buenas practicas

Rendir cuentas de los proyectos o servicios

Hablar inglés

Tener conocimientos de ofimatica

Escala: Muy poco (1), Poco (2), Bastante (3), Mucha (4), Imprescindible (5).

Si lo desea, puede comentar su respuesta

Respuesta abierta

P20. ¢En qué medida considera que las CAPACIDADES anteriores estan
presentes en su organizacion?

1 2 3 4 5 6

Muy baja | Baja | Suficiente | Alta | Muy alta | NS/NC

P21. Su ciudad dispone de ESTRUCTURAS (observatorios, unidades de
planificacion estratégica, etc.) para detectar los problemas de su territorio

Si No | NS/NC |

En su caso, poner un ejemplo
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P21a. En caso afirmativo, éconsidera que la toma de decisiones del
gobierno de la ciudad esta basada en la informacion obtenida a través de
las mismas?

Si No | NS/NC |

Si lo desea, puede comentar su respuesta

P22. Su ciudad dispone de INSTRUMENTOS DE PROGRAMACION (planes
estratégicos, proyectos, etc.) centrados en los problemas del territorio

Si No | NS/NC |

En su caso, poner un ejemplo

E. DIMENSION RELACIONAL

P23. Por favor, valore la INFLUENCIA de los siguientes AGENTES sobre el
gobierno de la ciudad

Agente 1 2 3/4|5|NS
A. CIUDADANIA

B. SECTOR EMPRESARIAL

C. TERCER SECTOR

D. GOBIERNO REGIONAL

E. GOBIERNO NACIONAL

F. INSTITUCIONES SUPRANACIONALES (ONU, UE,
etc.)

Escala: Muy baja (1), Baja (2), Moderada (3), Alta (4), Muy alta (5).

P24. La ciudad tiene plena autonomia para ASOCIARSE con otros
MUNICIPIOS

1 2 3 4 5
Totalmente en En Ni de acuerdo, De Totalmente de
desacuerdo desacuerdo ni en acuerdo acuerdo
desacuerdo

Si lo desea, puede comentar su respuesta
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P25. Una ultima pregunta, écual es su referente de ciudad? éPodria
decirnos por qué?

Respuesta abierta

PARTE D. Profundizacion y resultados de la investigacion

Por favor, facilitenos su hombre en el caso de que desee que le incluyamos
en la lista de colaboradores de la investigacion.

Respuesta abierta

éAccederia a que le hiciéramos una entrevista?

Si | No |

En caso afirmativo, por favor, facilitenos su correo electronico de contacto:

Por favor, seiiale otras personas a la que seria interesante contactar para
que responsan al cuestionario.

Respuesta abierta

éDesea ser informado de los resultados de la investigacion?

S No.

Muchas gracias por su participacion
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4. Personas colaboradoras

El equipo de investigacion quiere agradecer expresamente la colaboracion de estas
personas por su especial disponibilidad, asi como a aquellas otras que también han
participado en este estudio, pero que han preferido que no se incluya su nombre:

1 Abraham

2 Angela Alfarache Lorenzo

3 Lucia Yolanda Alonso Olvera

4 Modnica De Azevedo Costa

5 Isabela De Oliveira Menon

6 Antonio Diaz Méndez

7 Dominguez

8 Maximiliano Ferraro

9 Natalia Fidel

10 Gonzalo Garcia Miaja

11 Jorge Alberto Giorno

12 Patricia Himschoot

13 Teresa del Carmen Inchaustegui Romero
14 Ladras

15 Marco Aurelio Lessa Villela

16 Lucas Ambrdzio Lopes da Silva
17 Maestro

18 Juan Maquieyra

19 César Martinez

20 Manuela Maunier

21 Marcia Regina Moralez

22 Arlinton Nakazawa

23 Maria Fernanda Olvera Cabrera
24 Gustavo Pecoraro

25 Alejandro Pifia Medina

26 Borja Prieto

27 Francisco Quintana

28 Modnica Daniela Rebolledo Olvera
29 Thor Ribeiro

20 Paula Carolina Rocha de Oliveira
21 Erika Rodriguez

22 Alejo Baltasar Rodriguez Cacio
23 Bernardino Sanz

24 Abraham Torres Andrade

25 Guillermo Ungar

26 Maria Villanueva Cabrer

27 Antonio Zurita Contreras
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