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

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

Como parte de este proceso, abogué por la 
creación de la Global Taskforce de Gobiernos 
Locales y Regionales (Global Taskforce of Local 
and Regional Governments, GTF) para coor-
dinar mejor la incidencia política de todas las 
redes internacionales de autoridades locales 
y regionales, y con ello proporcionar a nuestra 
membresía una mayor visibilidad y una voz en la 
mesa global. El GTF ha demostrado ser una pa-
lanca fundamental en nuestra labor de influen-
cia internacional: jugó un papel decisivo en la 
inclusión del ODS 11 sobre ciudades sostenibles 
en la agenda post-2015; co-dirigió la consulta 
sobre la localización de los ODS, y contribuyó 
a dar visibilidad a las ciudades en la COP21 en 
París. A través de la Segunda Asamblea Mundial 
de Gobiernos Locales y Regionales, el GTF ha 
contribuido a reunir a todas las ciudades, regio-
nes y gobiernos locales, y a sus respectivas aso-
ciaciones, en el proceso hacia Habitat III. 

El Cuarto Informe GOLD que hoy les presenta-
mos es una contribución de CGLU para reforzar 
nuestra red internacional de gobiernos locales 
y regionales. El informe tiene por objetivo pro-
porcionar a nuestra organización, a nuestros 

PREFACIO
asociados y a las instituciones internacionales, 
una visión global de nuestra realidad y aspira-
ciones. Es el cuarto de una serie que, durante 
los últimos doce años, CGLU ha publicado cada 
tres años. Como los anteriores, ha sido desa-
rrollado con el apoyo de expertos, académicos y 
profesionales y es el fruto de amplias consultas 
a gobiernos locales y regionales, incorporando 
experiencias prácticas de líderes metropolita-
nos, de ciudades intermedias, y de gobiernos 
locales y regionales, grandes y pequeños, de 
todo el mundo. 

GOLD IV analiza las realidades de áreas metro-
politanas, de ciudades pequeñas e intermedias, 
de regiones y áreas rurales, con el fin de con-
tribuir a la implementación de la Nueva Agen-
da Urbana. Apoyándose en prácticas concretas, 
explora cómo las políticas urbanas y regionales 
pueden contribuir a la nueva agenda internacio-
nal y, por extensión, subraya que los gobiernos 
locales y regionales deben tomar la iniciativa 
para convertir en realidad la nueva agenda de 
desarrollo. 

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

•	 Una agenda centrada en las personas, para 
garantizar la inclusión de todos y la protección 
de los derechos socioeconómicos esenciales 
que constituyen los fundamentos de nuestras 
sociedades.  

•	 Una gobernanza y autonomía local fortale-
cidas, basadas en la responsabilidad y en la 
transparencia de los gobiernos locales y re-
gionales con el fin de renovar el contrato so-
cial entre instituciones públicas y ciudadanía.

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

•	 Sostenibilidad ambiental, a través de una 
transición hacia una economía baja en carbo-
no, la reducción del consumo de los recursos 
naturales, y la protección de los complejos 
sistemas naturales de los cuales dependen 
nuestras sociedades.
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El informe analiza asimismo el impacto de la 
«financiarización» de la economía mundial y 
como movilizar el financiamiento indispensable 
para que las ciudades y territorios puedan reali-
zar los ODS y la Nueva Agenda Urbana. Subraya 
también la necesidad de impulsar políticas na-
cionales urbanas y territoriales más coherentes 
y participativas. 

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

Una conclusión clara que he extraído del proce-
so de elaboración de GOLD IV y de mi experien-

cia tras seis años como Presidente de la más 
amplia y extensa organización de gobiernos 
locales del mundo, es que el cumplimiento de 
las agendas globales dependerá de una mayor 
colaboración entre gobiernos locales y regio-
nales y la comunidad internacional.

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

Estoy convencido de que el futuro de la humani-
dad requiere de gobiernos locales y regionales 
fuertes que sepan escuchar a  la ciudadanía y 
que, en estrecha colaboración con la sociedad 
civil y otras esferas de gobierno, sean capaces 
de prestar servicios básicos y facilitar el acceso 
a medios de subsistencia para todos.
 
Estoy convencido de que la lectura de este infor-
me inspirará a muchos de ustedes para mejo-
rar, innovar y apelar  a la comunidad internacio-
nal a ¡escuchar  a sus ciudades!

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





INTRODUCCIÓN
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1.
LAS AGENDAS MUNDIALES 
DE DESARROLLO Y LOS 
GOBIERNOS LOCALES Y 
REGIONALES

Las tres ambiciosas agendas adoptadas 
recientemente por la comunidad internacional 
–la Agenda 2030, el Acuerdo de París sobre el 
cambio climático y la Nueva Agenda Urbana– 
suponen profundos cambios en nuestros 
sistemas económicos, culturales y políticos 
para alcanzar sociedades prósperas, seguras, 
ecológicamente sostenibles y en paz. En estas 
agendas se reconoce, por primera vez, que 
la urbanización representa un desafío y una 
oportunidad para el desarrollo económico, la 
inclusión social y la sostenibilidad ambiental.

Durante los últimos años los gobiernos lo-
cales y regionales han participado activamente 
en los debates internacionales defendiendo una 
agenda de cambio, integradora y universal, que 
valorice las experiencias locales, que sea realis-
ta y respetuosa de las necesidades de las gene-
raciones futuras. Asimismo, han sostenido que 
para conseguir que las sociedades sean demo-
cráticas, pacíficas y sostenibles se necesita una 
nueva gobernanza mundial más democrática y 
transparente, un mayor compromiso nacional, 
instituciones abiertas y sólidas y gobiernos lo-
cales y territoriales que rindan cuentas y sean 
competentes. Las instituciones locales, por su 
parte, deben ser capaces de dar respuesta a las 
necesidades de la gente, de trabajar para supe-
rar las desigualdades, de proteger la sostenibili-
dad y de guiarse siempre por el interés público. 
Como resultado de esta contribución al debate 
mundial, en estas agendas se reconoce de forma 
más explícita el papel de los gobiernos locales y 
regionales, de las ciudades y de los territorios.

Son varios los hitos que fueron gestando 
este proceso: el primero, la creación de Ciuda-
des y Gobiernos Locales Unidos en 2004, tras 
muchos años de diálogo entre los dirigentes  
locales y regionales de todo el mundo. Los gobier-
nos locales y regionales compartían la convicción 
que era necesaria una organización mundial que 
defendiera la autonomía local democrática y pro-
moviera de forma conjunta los valores, objetivos 
e intereses de todos los gobiernos locales y re-
gionales, sea cual sea su forma y tamaño.

Otro paso decisivo fue la creación, en 2013, 
de la Global Taskforce de Gobiernos Locales y 

La Segunda Asamblea Mundial 
de Autoridades Locales y 
Regionales, siguiendo la 
experiencia de Habitat II, 
podría facilitar una nueva fase 
de diálogo institucionaliza-
do, aún más amplia, entre el 
sistema de Naciones Unidas y 
los líderes de los gobiernos sub-
nacionales para el cumplimiento 
de las agendas mundiales
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Regionales (GTF, según sus siglas en inglés), 
que aunó a las principales redes internaciona-
les de gobiernos locales para defender sus inte-
reses en los procesos políticos internacionales, 
empezando por el Grupo de Alto Nivel de Perso-
nas Eminentes sobre la Agenda de Desarrollo 

Post-2015. En los últimos años, el GTF se ha 
convertido en el principal portavoz de las auto-
ridades locales y regionales y de sus asociacio-
nes, redes, organizaciones hermanas y colabo-
radores ante la comunidad internacional y, en 
particular, ante la ONU.

La Segunda Asamblea Mundial de Autori-
dades Locales y Regionales, siguiendo la expe-
riencia de Habitat II, podría facilitar una nueva 
fase de diálogo institucionalizado, aún más am-
plia, entre el sistema de Naciones Unidas y los 
líderes de los gobiernos sub-nacionales para el 
cumplimiento de las agendas mundiales.

Los gobiernos locales y regionales han 
realizado esfuerzos extraordinarios para poder 
desempeñar un papel relevante en un nuevo 
sistema de gobernanza mundial. Se han unido 
para intercambiar experiencias a nivel global, 
se han comprometido a cumplir metas de de-
sarrollo específicas y han fomentado la solida-
ridad en todo el mundo mediante la creación 
de sistemas de aprendizaje, intercambio técni-
co y mecanismos de consulta sobre priorida-
des compartidas.
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En los últimos años, el 
GTF se ha convertido en el 
principal interlocutor de las 
autoridades locales y regionales 
y de sus asociaciones, redes, 
organizaciones hermanas 
y colaboradores ante la 
comunidad internacional y,  
en particular, ante la ONU
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El ritmo de esta transformación se man-
tendrá en las dos o tres próximas décadas. Se-
gún la revisión de 2014 del informe Perspectivas 
de urbanización mundial de Naciones Unidas, 
se prevé que la población urbana aumentará en 
2.400 millones de habitantes antes de mediados 
de este siglo (de 3.900 millones a 6.300 millones, 
sobre un total de 9.700 millones de personas).
Las regiones del mundo predominantemente 
rurales se transformarán progresivamente en 
sociedades urbanas. Es decir, que durante el 
próximo medio siglo se conformará un nuevo 
sistema urbano mundial. Será uno de las ma-
yores cambios en la historia de la humanidad.

Las zonas urbanas cubren desde peque-
ños asentamientos hasta las megalópolis, 
pasando por las ciudades intermedias. En la 
actualidad hay 34 megalópolis (asentamien-
tos de más de 10 millones de habitantes) en el 
mundo, de las cuales hay una (Tokio) que tiene 
más de 30 millones de habitantes y otras ocho 

En los veinte años transcurridos desde 
Habitat II, el mundo ha experimentado grandes 
cambios. La globalización, las transformacio-
nes del mercado de trabajo, el impacto de las 
nuevas tecnologías y la reducción de la pobreza 
extrema se acompañaron de un aumento de las 
desigualdades, del empobrecimiento del medio 
ambiente y de la biodiversidad, generando un 
creciente malestar social. Al mismo tiempo, el 
crecimiento demográfico y el proceso de urba-
nización han reconfigurado nuestras socieda-
des y el panorama urbano. La crisis económica 
mundial iniciada en 2007 marcó el fin de un ciclo 
económico. Se espera que a corto y medio pla-
zo la economía mundial crezca, pero de manera 
irregular, mientras que el crecimiento de las 
ciudades y de las economías urbanas será pro-
bablemente más dinámico.

La mayoría de la población mundial vive 
actualmente en las ciudades. Los datos son elo-
cuentes: en 1950, el 30% de la población mun-
dial era urbana, porcentaje que aumentó hasta 
el 54% en 2014 y que se prevé alcance el 60% en 
2030 y el 66% en 2050. Durante una primera ola 
de urbanización, entre 1750 y 1950, 400 millo-
nes de personas pasaron a vivir en las ciudades, 
en especial en el hemisferio Norte1. En 1950 se 
inició un nuevo proceso, denominado «segunda 
ola de urbanización» –que afecta sobre todo al 
hemisferio Sur. Se espera que en menos de un 
siglo casi cuatro mil millones de personas pa-
sen a residir en entornos urbanos. La figura 1 
presenta una imagen global de la distribución 
actual de las ciudades en el mundo.

2.
LA TRANSFORMACIÓN 
DEL PANORAMA URBANO: 
METRÓPOLIS, CIUDADES, 
PEQUEÑOS MUNICIPIOS Y 
TERRITORIOS

1. Satterthwaite, D.: 
«The transition to 
a predominantly 
urban world and its 
underpinnings». Human 
Settlements Discussion 
Paper. Urban Change, nº 
4. Londres: International 
Institute for Environment 
and Development, 2007.

Durante el próximo medio siglo 
se conformará un nuevo sistema 
urbano mundial. Será uno de las 
mayores cambios en la historia 
de la humanidad
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 Población urbana residiendo en áreas metropolitanas por país (%)

Población urbana residiendo en áreas metropolitanas por 
regiones de CGLU* (%) 
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Figura 1  Mapa mundial de áreas metropolitanas y ciudades intermedias. Porcentaje de  
la población urbana que vive en pequeñas ciudades (menos de 50.000 habitantes)  
Fuente: CGLU-UNESCO CIMES.

Áreas metropolitanas y ciudades 
 intermedias del mundo (2015)

+20 millones: 8 ciudades

10-20 millones: 21 ciudades

5-10 millones: 45 ciudades
1-5 millones: 429 ciudades

Áreas metropolitanas:  503 ciudades

Ciudades Intermedias:  8.923 ciudades

0,5-1 millón: 545 ciudades
0,3-0,5 millones: 715 ciudades
0,1-0,3 millones: 2.571 ciudades
0,05-0,1 millones: 5.092 ciudades

* Para la definición de CGLU de las regiones del mundo, y los países 
que comprenden, por favor consúltese el anexo metodológico al final 
del informe completo.
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 Población urbana residiendo en ciudades intermedias por país (%)

Población urbana residiendo en ciudades intermedias por 
regiones de CGLU* (%)
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Figura 1  Mapa mundial de áreas metropolitanas y ciudades intermedias. Porcentaje de  
la población urbana que vive en pequeñas ciudades (menos de 50.000 habitantes)  
Fuente: CGLU-UNESCO CIMES.
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forman parte de este grupo de ciudades, mien-
tras que en paralelo aumenta la brecha entre 
las áreas metropolitanas.

Como se subraya en el capítulo sobre las 
áreas metropolitanas, en las metrópolis residen 
más de 1.600 millones de personas (el 41% de 
la población urbana total) y se prevé que aco-
jan 600 millones de nuevos habitantes antes de 
2030. Otros 1.400 millones de personas viven en 
ciudades intermedias, mientras que 896 millo-
nes residen en ciudades de menos de 50.000 
habitantes (véase la tabla 1)4.

Como se observa en la figura 1 y la tabla 
1, la región Asia-Pacífico (en particular, Asia 
Oriental) domina el sistema urbano mundial: 
allí se concentra el 47% de la población urbana, 
el 45% de las metrópolis y el 47% de las ciuda-
des intermedias. La segunda región en núme-
ro de personas que viven en zonas urbanas es 
América Latina y el Caribe, que aporta el 13% de 
la población urbana mundial, el 14% de las ciu-
dades metropolitanas y el 11% de las ciudades 
intermedias. África sigue de muy cerca (y ter-
minará por superar a América Latina): acoge el 
12% de la población urbana mundial, el 11% de 
las ciudades metropolitanas y el 12% de las ciu-
dades intermedias. Europa, América del Norte, 
Eurasia y la región de Oriente Medio y Asia Occi-
dental (MEWA) representan en conjunto el 28% 
de la población urbana del mundo (10%, 7%, 
5% y 6% respectivamente) y concentran el 30% 
tanto de las áreas metropolitanas como de las 
ciudades intermedias del mundo.

Las tendencias actuales están transfor-
mando el equilibrio entre y dentro de las re-

cuya población supera los 20 millones (destaca 
Nueva Delhi con 25 millones). Se prevé que en 
2030 existan 41 megalópolis. Al mismo tiempo, 
aumenta el número de ciudades intermedias 
(entre 50.000 y un millón de habitantes); pero 
a pesar de su indiscutible importancia no reci-
ben la atención adecuada en la literatura inter-
nacional sobre los procesos de urbanización. 
Todas las ciudades, desde las más pequeñas 
hasta la megalópolis, están interconectadas 
a través de las nuevas tecnologías de la infor-
mación y de la comunicación, de la economía 
y de las redes de transporte configurando una 
inmensa trama mundial.

Sin embargo, estos cambios en el panora-
ma urbano afectan a las personas de forma muy 
desigual. La riqueza mundial está muy concen-
trada: el 1% de la población concentra más re-
cursos que todo el resto de la población mun-
dial2. Las desigualdades también se manifiestan 
en el territorio: seiscientas ciudades concentran 
más del 60% del PIB mundial3. La mayor parte 
de las 500 metrópolis que existen actualmente 
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La región Asia-Pacífico  
(en particular, Asia Oriental)  
domina el sistema urbano  
mundial 
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2. Oxfam: Una economía al servicio del 1%. Acabar con los privilegios y la concentración 
de poder para frenar la desigualdad extrema, Informe 210 de Oxfam, 18 de enero de 
2016. Véase también: Piketty, Thomas: El capital en el siglo XXI, Fondo de Cultura 
Económica de España, 2015.

3 McKinsey Global Institute: Urban world: Mapping the economic power of cities. MGI, 
2011. Disponible en línea en la siguiente dirección: http://www.mckinsey.com/mgi/
publications/.

4 Por área metropolitana se entiende la aglomeración urbana de más de un millón de 
habitantes, teniendo en cuenta la zona urbana física contigua y el patrón de su mercado 
de trabajo. Por ciudad intermedia se entiende la aglomeración urbana con una pobla-
ción de entre 50.000 y un millón de habitantes (véanse definiciones más detalladas en 
la sección sobre áreas metropolitanas y ciudades intermedias). Las definiciones que 
se dan al término área urbana, así como a las distintas unidades territoriales, varían 
con frecuencia de una región a otra del mundo y dependen de factores como la unidad 
de análisis (p. ej., límites administrativos, funciones económicas o área edificada) o los 
umbrales de población. Por ejemplo, en Etiopía se considera área urbana toda localidad 
con más de 2.000 habitantes, mientras que en Japón un área urbana debe tener como 
mínimo 50.000 habitantes, al menos el 60% de las viviendas ubicadas en la zona edifi-
cada principal y un mínimo del 60% de su población ocupada en la industria, el comer-
cio o algún otro tipo de actividad no agrícola. .

5. Consejo Asesor Científico sobre Cambio Climático de Alemania (WBGU): Humanity on 
the move. Unlocking the transformative power of ciudades. Berlín: WBGU, 2016.

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

7. Para ampliar la información sobre la metodología utilizada para elaborar las bases de 
datos, consulte el anexo metodológico en el libro completo.

giones. El Sur Global, en particular Asia y Afri-
ca, completará en pocas décadas su transición 
hacia una economía urbanizada. Se espera que 
cerca del 37% del crecimiento de la población 
urbana previsto para 2050 se concentre en tres 
países: China, India y Nigeria, cuya población 
urbana se calcula que aumentará en 404 millo-
nes, 292 millones y 212 millones de habitantes 
respectivamente. Se prevé que la población ur-
bana de África pase de 400 millones en 2010 a 
1.200 millones en 2050.

En este contexto, la tradicional dicotomía 
urbano-rural se hace cada vez menos apropiada 
para entender el mundo. La relación entre las 
zonas rurales y las urbanas está evolucionan-
do; ambas son cada vez más interdependientes 
y las fronteras entre ellas se difuminan. Las 
conexiones urbano-rurales se refuerzan a tra-
vés de los flujos estacionales regulares de po-
blación desde las áreas rurales a las urbanas 
y viceversa, y por la dependencia creciente de 
muchos pueblos a las remesas de las personas 
emigradas a la ciudad. Al mismo tiempo, los 
barrios informales de las zonas urbanas repro-
ducen el patrón rural típico de asentamientos 
dispersos. En los países desarrollados, por otra 
parte, la instalación de habitantes de las ciuda-
des en pueblos y zonas rurales crea un nuevo 
fenómeno, la «rururbanización».

Las repercusiones materiales, económicas 
y sociales de esta transformación urbano-rural 
son impactantes. En el trienio 2011-2013, Chi-
na utilizó más cemento que el consumido por 
Estados Unidos en todo el siglo XX5. Puesto que 
China está en la mitad de su proceso de urbani-
zación y que la India solo ha recorrido la cuarta 
parte, y que además se prevé que la población 
urbana de África aumentará en 800 millones 
de personas hacia 2050, es evidente que los re-
cursos necesarios, así como las consecuencias 
sociales y ambientales de estos cambios son in-
mensos pero no totalmente conocidos.

Los retos creados por el modelo actual 
de desarrollo crea nuevas oportunidades pero 
también genera nuevas amenazas sociales y 
políticas. El proceso de urbanización presen-
ta una correlación positiva con el aumento de 
los ingresos y la mejora de los indicadores del 
desarrollo humano6. Sin embargo, este modelo 
también tiene consecuencias negativas sobre el 
medio ambiente: agotamiento de los recursos 
naturales, empobrecimiento de la biodiversidad, 
cambio climático e impacto cada vez mayor de 
los desastres naturales sobre las ciudades y los 
territorios. Para conseguir un desarrollo sos-
tenible son fundamentales nuevos patrones de 
consumo y de producción, pero el tiempo dis-
ponible para realizar los cambios necesarios y 
evitar un daño irreparable al planeta apremia. 
De no gestionar adecuadamente el crecimiento 
urbano inminente, los costes para el mundo se-
rán excesivos y casi imposibles de revertir. Los 

próximos veinte años serán decisivos: necesita-
mos con urgencia un cambio profundo en nues-
tro modo de enfocar el desarrollo.

Las repercusiones del desarrollo urbano 
sobre la distribución espacial de la población 
y la forma y función de las ciudades y territo-
rios se analiza con mayor profundidad en cada 
uno de los capítulos de este informe, dónde se 
brindan datos tanto cuantitativos como cualita-
tivos del panorama general del sistema urbano 
mundial que complementan las cifras del De-
partamento de Asuntos Económicos y Sociales 
(DAES) de Naciones Unidas7.

En el trienio 2011-2013,  
China utilizó más cemento que el 
consumido por Estados Unidos 
en todo el siglo XX

El proceso de urbanización  
presenta una correlación positiva 
con el aumento de los ingresos y 
la mejora de los indicadores del 
desarrollo humano
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Tabla 1 Población urbana en áreas metropolitanas, ciudades intermedias y 
pequeñas por regiones (número de ciudades, habitantes, % de habitantes por tipo de asentamiento / población 
urbana total por región, % de habitantes por tipo de asentamiento / población mundial de ese tipo de asentamiento). Población urbana 
por regiones (% de la población total y % de la población urbana mundial).

ÁREAS METROPOLITANAS 
TOTAL: >1 millón 

CIUDADES INTERMEDIAS
TOTAL: 50.000-1 millón 

N.º POBLACIÓN
% 

URBANA
% 

REGIÓN N.º POBLACIÓN
% 

URBANA
% 

REGIÓN

MUNDO 503 1.626.455.969 41,2 100 8.923 1.423.282.594 36,1 100

ÁFRICA 56 174.542.526 36,8 10,7 1.086 174.780.249 36,8 12,3

África Oriental 9 26.406.855 28,5 15,1 227 33.167.268 35,8 19,0

África Central 9 26.973.726 51,0 15,5 112 19.048.707 36,0 10,9

África Septentrional 9 37.050.671 35,9 21,2 311 43.060.544 41,7 24,6

África Meridional 11 31.995.988 45,1 18,3 165 26.077.191 36,7 14,9

África Occidental 18 52.115.286 33,6 29,9 271 53.426.539 34,4 30,6

ASIA-PACÍFICO 228 816.690.744 44,0 50,2 4.222 642.118.740 34,6 45,1

Asia Oriental 125 456.085.052 47,0 55,8 2.538 379.768.911 39,1 59,1

Asia Meridional 72 258.020.116 46,3 31,6 1.232 181.362.974 32,6 28,2

Asia Sudoriental 25 87.213.961 29,0 10,7 407 74.146.549 24,7 11,5

Pacífico 6 15.371.615 54,6 1,9 45 6.840.306 24,3 1,1

EURASIA 24 47.996.875 26,6 3,0 515 88.190.658 48,9 6,2

Asia Central 2 3.773.793 14,1 7,9 88 16.332.914 61,0 18,5

Cáucaso 3 4.565.562 48,4 9,5 17 2.024.884 21,5 2,3

Bielorusia, Fed. Rusa, 
Ucrania 19 39.657.520 27,5 82,6 410 69.832.860 48,5 79,2

EUROPA 36 91.301.788 22,6 5,6 1.136 169.249.369 41,9 11,9

Europa Oriental 5 7.843.649 13,2 8,6 192 25.373.002 42,6 15,0

Europa Septentrional 9 23.711.968 28,8 26,0 214 34.610.407 42,1 20,4

Europa Meridional 10 30.658.603 27,9 33,6 325 48.616.049 44,2 28,7

Europa Occidental 12 29.087.568 19,1 31,9 405 60.649.911 39,8 35,8

AMÉRICA LATINA Y EL 
CARIBE 68 225.398.998 44,9 13,9 961 157.919.149 31,5 11,1

Caribe 4 9.985.468 32,9 4,4 65 9.931.491 32,7 6,3

América Central y México 19 54.401.324 43,3 24,1 203 41.103.031 32,7 26,0

América del Sur 45 161.012.206 46,6 71,4 693 106.884.627 30,9 67,7

ORIENTE MEDIO Y 	
ASIA OCCIDENTAL 40 108.679.404 46,1 6,7 502 90.863.612 38,5 6,4

Asia Occidental 9 25.420.383 38,0 23,4 182 29.229.625 43,6 32,2

Oriente Medio y el Golfo 31 83.259.021 49,3 76,6 320 61.633.988 36,5 67,8

AMÉRICA DEL NORTE 51 161.845.634 55,1 10,0 501 100.160.817 34,1 7,0
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PEQUEÑAS CIUDADES
TOTAL : <50.000 POBLACIÓN URBANA TOTAL 

N.º POBLACIÓN
% 

URBANA
% 

REGIÓN POBLACIÓN
 % 

REGIÓN
% 

MUNDIAL

- 896.875.227 22,7 100 3.945.834.361 54,1 100 MUNDO

- 125.441.341 26,4 14,0 474.764.116 40,6 12,0 ÁFRICA

- 33.017.360 35,7 26,3 92.591.482 25,8 19,5 África Oriental

- 6.878.471 13,0 5,5 52.900.904 43,9 11,1 África Central

- 23.029.318 22,3 18,4 103.140.533 55,8 21,7 África Septentrional

- 12.888.827 18,2 10,3 70.962.006 44,6 14,9 África Meridional

- 49.627.365 32,0 39,6 155.169.190 44,9 32,7 África Occidental

- 397.189.134 21,4 44,3 1.855.998.618 46,8 47,0 ASIA-PACÍFICO

- 134.472.127 13,9 33,9 970.326.090 60,1 52,3 Asia Oriental

- 117.532.505 21,1 29,6 556.915.595 33,1 30,0 Asia Meridional

- 139.235.824 46,3 35,1 300.596.334 47,5 16,2 Asia Sudoriental 

- 5.948.679 21,1 1,5 28.160.599 71,5 1,5 Pacífico

- 44.060.175 24,4 4,9 180.247.708 64,6 4,6 EURASIA

- 6.659.873 24,9 15,1 26.766.580 40,5 14,8 Asia Central

- 2.842.504 30,1 6,5 9.432.950 55,8 5,2 Cáucaso

- 34.557.798 24,0 78,4 144.048.178 73,5 79,9 Bielorusia, Fed. Rusa,  
Ucrania

- 143.628.331 35,5 16,0 403.400.059 73,8 10,2 EUROPA

- 26.354.120 44,2 18,3 59.570.771 61,7 14,8 Europa Oriental

- 23.966.044 29,1 16,7 82.288.420 81,3 20,4 Europa Septentrional

- 30.789.450 28,0 21,4 109.284.672 70,0 27,1 Europa Meridional

- 62.518.717 41,1 43,5 152.256.196 78,9 37,7 Europa Occidental

- 118.350.166 23,6 13,2 501.668.313 79,7 12,7 AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE

- 10.427.631 34,4 8,8 30.344.590 71,0 6,0 Caribe

- 30.204.410 24,0 25,5 125.708.765 73,1 25,1 América Central y México

- 77.718.125 22,5 65,7 345.614.958 83,3 68,9 América del Sur

- 36.410.273 15,4 4,1 235.953.289 67,8 6,0 ORIENTE MEDIO Y 	
ASIA OCCIDENTAL

- 12.316.193 18,4 33,8 66.966.201 60,1 28,4 Asia Occidental

- 24.094.079 14,3 66,2 168.987.088 71,5 71,6 Oriente Medio y el Golfo

- 31.795.807 10,8 3,5 293.802.258 82,0 7,4 AMÉRICA DEL NORTE

Fuente: adaptado de DAES – Naciones Unidas, World Urbanization Prospects, y fuentes adicionales. Para más detalles ver anexo 
metodológico al final del Informe completo.
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GOLD IV se fundamenta en un conjunto de 
principios y observaciones basados en la ex-
periencia de los gobiernos locales y regionales 
desde Habitat II. La aceptación de los actuales 
desafíos del desarrollo y el reconocimiento de 
los gobiernos locales y regionales en las agendas 

mundiales representan una oportunidad para 
iniciar una nueva etapa de la gobernanza inter-
nacional, potenciar las colaboraciones existen-
tes y estudiar nuevos mecanismos que fomen-
ten la participación de todos los actores. En esta 
nueva etapa se debería reconocer la responsa-
bilidad de los gobiernos locales y regionales en 
la gestión de los bienes públicos que son im-
prescindibles para para el cumplimiento de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

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

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

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

2.	 Utilizar la planificación estratégica para ase-
gurar una visión compartida del desarrollo de 
las ciudades y de los asentamientos humanos.

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

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

5.	 Reflexionar sobre los sistemas de finan-
ciación local para conseguir que la gestión 
de las ciudades y de los territorios sea más  
sostenible.

3.
PRINCIPIOS DE 
NUESTRA AGENDA 

8. Habitat II: Declaración 
de Estambul, punto 12; 

Agenda de Hábitat, 
 art. 177. 

9. Consejo de 
Administración del 

Programa Hábitat de la 
ONU: resolución 21/3, 

de 20 de abril de 2007, y 
resolución 22/8, de 3 de 

abril de 2009.

10. CGLU:  
La descentralización 
y la democracia local 
en el mundo, GOLD I, 

Barcelona, CGLU, 2008.  
(2008), p. 319.

En Estambul, en 1996, la ONU y sus Esta-
dos miembros reconocieron a las autoridades 
locales como los «colaboradores más cerca-
nos» para poner en práctica la Agenda de 
Hábitat y consideraron que la «descentra-
lización efectiva de las responsabilidades» 
en los gobiernos locales era una medida impres-
cindible para conseguir que los asentamientos 
humanos sean sostenibles8. En 2007 se dio un 
paso más con la adopción, por parte del Consejo 
de Administración de ONU-Hábitat, de las Direc-
trices internacionales sobre descentralización y 
fortalecimiento de las autoridades locales. En 
2009, por último, se adoptaron las Directrices 
internacionales sobre acceso universal a los ser-
vicios básicos9.

En este informe, por descentralización se 
entiende la existencia de autoridades locales, 
distintas de las autoridades administrativas 
desconcentradas del Estado y que poseen 
un cierto grado de autonomía conforme al 
ordenamiento jurídico nacional. Estas autorida-
des descentralizadas tienen sus propios recursos, 
competencias y capacidades para hacer frente a 
sus responsabilidades, así como una legitimidad 
respaldada por estructuras locales representativas, 
electas democráticamente, que definen cómo se 
ejerce el poder y rinden cuentas ante la ciudadanía 
de su jurisdicción10. 

AGENDA DE HABITAT II:  
RECONOCIMIENTO DE LOS 
GOBIERNOS LOCALES Y  
DESCENTRALIZACIÓN
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6.	 Mejorar la capacidad de los gobiernos locales 
y regionales para gestionar los riesgos y las 
crisis.

7.	 Dar voz y voto a los gobiernos locales y regio-
nales en los espacios de decisión mundiales y 
cooperar de forma solidaria.

La Nueva Agenda Urbana debe promover la 
implementación de políticas urbanas sostenibles, 
reforzar aún más la dimensión urbana dentro 
de la Agenda 2030 y fomentar su «localización». 
Para ser realmente transformadora, esta agenda 
debe crear un entorno favorable para la descen-
tralización y, así, hacer posible que los gobiernos 
locales y regionales puedan movilizar todo su po-
tencial. Para garantizar que se aprovechan los re-
cursos y las capacidades de todos es imprescin-
dible promover una gobernanza que favorezca la 
cooperación entre todos los niveles de gobiernos 
(gobernanza multinivel) y facilite involucrar a to-
dos los actores (multi-actor).

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

Las agendas de desarrollo deberían movili-
zar los recursos necesarios para responder a las 
necesidades de la población y abordar los graves 
problemas de vivienda, servicios básicos e in-
fraestructuras urbanas. La financiación local es 
motivo de preocupación tanto en los países desa-
rrollados como en desarrollo11: se calcula que se 
precisará una inversión de 57 billones de dólares 
para responder a las necesidades de infraestruc-
turas básicas en todo el mundo. Con las tasas de 
inversión actuales, se necesita un incremento de 
la inversión en más de 1 billón de dolares anua-
les para dar respuesta a estas necesidades12. Es-
tas cantidades suponen movilizar el 3,8% del PIB 
en los países del Norte y el 6,6% del PIB en los 
países del Sur13. Para ello, se requeriría de una 
iniciativa internacional para abordar la financia-
ción de las ciudades, tema que será retomado en 
la conclusión final de este informe.

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

Se introduce asimismo el concepto de enfo-
que territorial del desarrollo para promover un 
cambio de paradigma en las estrategias nacio-
nales de desarrollo y revisar los enfoques des-
cendentes, centralizados, en favor de enfoques 
más más descentralizados o «territorializados» 

11. CGLU: La financiación 
de los gobiernos locales, 
GOLD II, Pamplona, 
Thomson-Reuthers, 2011.

12. McKinsey Global 
Institute: Infrastructure 
Productivity: How to Save 
$1 Trillion a Year, 2013.

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

El «derecho a la ciudad» se ha convertido 
en un común denominador para los 
movimientos sociales, ONG y funcionarios 
gubernamentales alrededor del cual se 
aglutinan numerosos anhelos y peticiones 
para que los asentamientos urbanos sean 
más inclusivos, armoniosos y solidarios. 
Este enfoque (asumido, por ejemplo, por 
muchas ciudades brasileñas, así como en la 
constitución de la Ciudad de México) ofrece 
un marco global en el que integrar derechos 
sociales reconocidos a todos los habitantes 
urbanos, dando cabida a las distintas 
expectativas y metas fijadas por los ODS y la 
Nueva Agenda Urbana.
Las Disposiciones generales de la carta 
son: 1) Derecho a la ciudad para todos sus 
habitantes con condiciones adecuadas 
de vida, 2) Derecho a la democracia 
participativa,  3) Derecho a la paz cívica y a 
la seguridad en la ciudad, 4) Derecho a la 
igualdad de mujeres y hombres, 5) Derechos 
para los niños y niñas, 6) Derecho al  acceso 
a servicios públicos básicos, 7) Libertad de 
conciencia y religión, opinión e información, 
8) Derecho de reunión, asociación y 
sindicación, 9) Derechos culturales, 
10) Derecho a la vivienda y al domicilio,  
11) Derecho al agua potable y a la alimentación, 
12) Derecho al desarrollo urbano sostenible.

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

CARTA-AGENDA MUNDIAL  
DE DERECHOS HUMANOS  
EN LA CIUDAD

Estas necesidades exigen una 
iniciativa internacional para  
abordar la financiación de las  
ciudades y la prestación de  
servicios básicos

La agenda debería garantizar que 
los habitantes puedan participar 
directamente en la «creación 
colectiva» de la ciudad y los 
territorios a los que aspiran 
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y basados en la colaboración14. El informe insta 
a mejorar la coordinación entre las políticas na-
cionales, regionales y locales para potenciar la 
cooperación y la solidaridad (en vez de la com-
petencia) entre territorios, áreas metropolita-
nas y ciudades intermedias. Como se sostiene a 
lo largo del informe, solo se podrán establecer 
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14. Véase Informe GOLD 
IV completo, capítulo 4, 
Territorios, cuadro 3.1.

15. www.geoconfluences.
ens-lyon.fr/glossaire/

systemes-de-villes-
systemes-urbains (fecha 

de acceso: 1 de agosto 
de 2016).

El estudio de los sistemas urbanos se centra en 
los aspectos relacionales, las interacciones y las 
interdependencias entre las ciudades de un de-
terminado territorio –a nivel regional, nacional e 
incluso mundial.  Las ciudades, cuando se orga-
nizan en sistemas, tienden a presentar varios 
tipos de relaciones: 1) relaciones funcionales 
(intercambio físico de información, mercan-
cías o personas), 2) relaciones jerárquicas 
(puesto que las ciudades forman parte de 
marcos institucionales regionales o naciona-
les y realizan funciones de gestión territorial), 
y 3) relaciones de competencia/sinergia. Las 
teorías económicas de los sistemas de ciuda-
des tratan de explicar por qué las actividades 
de producción y consumo se concentran en 
ciertas zonas urbanas de distintas dimensio-
nes y con diferentes actividades económicas, 
en vez de distribuirse de modo uniforme en el 
espacio. Las variables así analizadas suelen 
ser: funciones, ingresos, conectividad, pro-
ductividad y calidad de vida, especialización o 
diversificación, entre otras. Los sistemas de 
ciudades están profundamente arraigados 
en la historia de los países y territorios. Estas 
características que generalmente son el re-
sultado del tiempo permiten reconocer y cla-
sificar la manera de organizarse. Hay varias 
palabras claves que definen la mayoría de los 
sistemas de ciudades estudiados y analiza-
dos en este informe: sistemas de ciudades 
monocéntricos, bicéntricos y policéntricos, 
por ejemplo.

SISTEMAS DE CIUDADES15

Solo se podrán establecer 
relaciones de cooperación más 
estrechas entre los diferentes 
niveles de gobierno mediante 
una transformación radical en 
nuestra cultura de gobernanza

relaciones de cooperación más estrechas entre 
los diferentes niveles de gobierno mediante una 
transformación radical en nuestra cultura de go-
bernanza –para sentar las bases de un sistema 
urbano más integrado y equilibrado y favorecer 
la cohesión territorial (ver recuadro sobre el sis-
tema de ciudades).
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Desde la publicación de su primera edi-
ción en 2008 (GOLD I), el Informe mundial 
sobre descentralización y democracia local 
(GOLD) se ha convertido en una referencia in-
ternacional para el análisis de los gobiernos 
locales. Las tres ediciones anteriores del in-
forme GOLD contribuyeron a que se conozca 
mejor cómo han evolucionado la descentrali-
zación, la financiación local y el papel de los 
gobiernos locales en la prestación de servicios 
básicos en todo el mundo.

GOLD IV insta a reconocer el papel de los 
gobiernos locales y regionales para abordar 
los retos del proceso de urbanización y cum-
plir con las agendas de desarrollo mundiales. 
El informe pretende contribuir al debate mun-
dial favoreciendo un enfoque territorial más in-
tegrador en lugar de los enfoques sectoriales 
tradicionales.

Durante los tres años de su preparación, el 
informe GOLD IV ha recogido el conocimiento y 
la experiencia de autoridades electas, acadé-
micos y técnicos regionales y locales, a través 
de colaboraciones directas y de consultas de 
ciudades metropolitanas (centro y periferias), 
ciudades intermedias, regiones, pequeñas 
ciudades y municipios rurales. Estas contribu-
ciones han proporcionado una visión más inte-
gradora del desarrollo, en línea con la realidad 
del gobierno local y regional y sus experiencias 
sobre el terreno.

Expertos y académicos con amplios cono-
cimientos sobre la urbanización y sus desafíos, 
así como sobre las distintos tipos de entidades 
territoriales analizadas en este informe, han 
redactado cada uno de los capítulos apoyándo-
se también en los resultados de talleres inter-
nacionales y consultas.

El primer capítulo, dedicado a las áreas 
metropolitanas, aborda la complejidad de la era 
metropolitana, que está reconfigurando el pa-
norama urbano y el futuro de nuestras socieda-
des. Este estudio hace hincapié en el acelerado  

ritmo de transformación de las áreas metro-
politanas y tiene como objetivo arrojar luz so-
bre su papel como motores del crecimiento, 
así como sobre las externalidades positivas y 
negativas de su desarrollo. A partir de la expe-
riencia de las ciudades metropolitanas, el capí-
tulo busca respuesta a las siguientes pregun-
tas: ¿qué modelos de gobernanza y financiación 
necesitan las metrópolis del siglo XXI?, ¿cuál 
es la base de una democracia metropolitana 
pujante?, ¿qué estrategias pueden utilizarse 
para favorecer el desarrollo económico junto a 
las nuevas formas de economía colaborativa y 
social?, ¿cuáles son los costes y los beneficios 
de una planificación inclusiva e integradora en 
comparación con el «urbanismo fragmentado» 
que favorece la segmentación social?, ¿cómo 
se puede fomentar la inclusión social y evitar 
la fragmentación espacial? y ¿cuál es el papel 
de las áreas metropolitanas en la construcción 
y difusión de nuevos patrones de producción y 
consumo que reduzcan su huella ambiental?

Como se sostiene en el informe, es en las 
áreas metropolitanas donde se libra la batalla 
por muchos de los principios recogidos en la 
Carta-Agenda Mundial de Derechos Humanos 
en la Ciudad. Algunos de estos principios son 
la lucha contra las desigualdades y la margina-
ción; el acceso universal a una vivienda digna, 
a los servicios básicos y a la cultura; y la pro-

4.
INFORME GOLD IV

GOLD IV ha recogido el 
conocimiento y la experiencia 
de autoridades electas, 
académicos y técnicos 
regionales y locales
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Por otra parte, se analiza el lugar que 
ocupan las ciudades intermedias en el marco 
más amplio del proceso de urbanización, me-
diante el estudio de la inserción de este tipo de 
ciudades en los distintos contextos regionales. 
Pese a su relevancia demográfica y territorial 
en los sistemas urbanos nacionales, las ciu-
dades intermedias siguen siendo las grandes 
olvidadas de las agendas mundiales y de mu-
chas estrategias nacionales de desarrollo. En 
este capítulo se explica por qué estas ciudades 
desempeñan un papel decisivo para conseguir 
un urbanismo «inclusivo, seguro y resiliente» 
(objetivo 11 de los ODS), fortalecer los vínculos 
urbano-rurales y promover a la vez sistemas 
urbanos más equitativos.

El tercer capítulo, dedicado a los territo-
rios, proporciona un análisis multifacético del po-
tencial de las regiones, las pequeñas ciudades y 
los municipios rurales para apoyar un cambio de 
paradigma de las estrategias nacionales y regio-
nales de desarrollo y de la interdependencia ur-
bano-rural. En él se explica la evolución reciente 
de los gobiernos regionales en diferentes regio-
nes en el marco de procesos de descentraliza-
ción y regionalización. También se demuestra que 
la necesidad de mejorar el potencial económico 
endógeno de los territorios favorece la emergen-
cia de un enfoque territorial más integrador del 
desarrollo. Se analiza el papel creciente de los 
gobiernos regionales en la definición de estra-
tegias regionales de desarrollo y su articulación 
con los planes y las políticas nacionales de desa-
rrollo. Estas estrategias regionales se basan en  
iniciativas económicas innovadoras que fomentan 
el desarrollo local, así como numerosas y varia-
das experiencias de sostenibilidad ambiental, que 
van desde la adaptación al cambio climático y su 
mitigación hasta la seguridad alimentaria regio-
nal. Las poblaciones pequeñas y los municipios 
rurales también tienen la posibilidad de realizar 
importantes contribuciones al desarrollo socioe-
conómico, a la inclusión social y al bienestar, así 
como a la protección de los recursos naturales en 
el ámbito local. En este capítulo se analizan varios 
tipos de asociaciones urbano-rurales como ejem-
plos para superar las barreras institucionales y 
fortalecer el continuo urbano-rural.

Todos estos elementos apuntan a que las 
regiones, las pequeñas ciudades y los municipios 
rurales merecen una atención considerablemente 
mayor que la recibida hasta el momento y deberían 
ocupar una posición más destacada en las agen-
das de desarrollo económico, social y ambiental 
de los países desarrollados y en desarrollo. Como 
se reconoció durante el proceso preparatorio de 
Habitat III, muchos de los objetivos de la Nueva 
Agenda Urbana exigen un enfoque territorial más 
amplio. La implicación de las regiones, las pe-
queñas ciudades y los municipios rurales es, por 
consiguiente, igual de decisiva que la de las áreas 
metropolitanas y las ciudades intermedias.

tección de los derechos humanos, la igualdad 
entre mujeres y hombres y la igualdad de opor-
tunidades para todas las personas.

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

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

Históricamente, las ciudades interme-
dias han contribuido de manera significativa a 
la cohesión territorial y a la integración de los 
territorios próximos (hinterland), en tanto que 
centros regionales proveedores de servicios 
administrativos y sociales, articuladores de las 
actividades económicas locales. En este capí-
tulo se estudian las funciones de las ciudades 
intermedias, su desarrollo económico y físico y 
cómo afectan los cambios estructurales actua-
les a su capacidad de mantener su identidad y 
realizar su potencial de desarrollo. El análisis 
pone de relieve su apoyándose también «escala 
humana» y proximidad como fuente de una po-
sible ventaja competitiva y los desafíos a los que 
se enfrentan para adaptarse a los cambios de 
la economía nacional y a los mercados mundia-
les o a los fenómenos migratorios. También se 
estudia el contraste entre numerosas ciudades 
intermedias prósperas que han sido capaces de 
innovar y de optimizar su papel, y aquellas que 
se han quedado rezagadas y tienen dificultades 
para garantizar un desarrollo sostenible y una 
vida mejor para sus habitantes.

Es en las áreas metropolitanas 
donde se libra la batalla por 
los derechos humanos y por 
muchos de los principios 
recogidos en la Carta-Agenda 
Mundial de Derechos Humanos 
en la Ciudad
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El informe termina con una conclusión que 
aborda la situación mundial actual y los retos 
del desarrollo a los que se enfrenta la Nueva 
Agenda Urbana, vinculándolos con la Agenda 
2030 y el Acuerdo de París sobre el cambio cli-
mático. Mientras que en los capítulos anteriores 
se describen los desafíos a los que se enfren-
tan los distintos tipos de asentamientos huma-
nos y las soluciones necesarias, en el capítulo 
final estas respuestas se ubican en un marco 
más amplio, redefinido por los acuerdos inter-
nacionales adoptados recientemente.

En la conclusión se analiza la articulación 
de diferentes tendencias que amenazan la soste-
nibilidad futura y se propone situar la gobernan-
za territorial en el centro de las estrategias de 
desarrollo sostenible, así como promover la go-
bernanza democrática, la economía inclusiva, las 
infraestructuras sostenibles, formas espaciales 
no excluyentes y el respeto al medio ambiente.

Para fortalecer esta perspectiva territorial 
en las agendas mundiales, se revisan los «sis-
temas operativos» interdependientes –gober-
nanza, infraestructuras, usos del suelo, sistemas 
económicos y socioculturales– que deben ali-
nearse para apoyar un cambio transformador del 
desarrollo urbano y territorial. Se insta a que las 
políticas nacionales de desarrollo integren las 
diferentes políticas sectoriales (urbanas, rurales 
y de infraestructuras) en estrategias nacionales  
coherentes que abarquen los diferentes niveles. 
Por último, se insta a identificar proyectos pilotos 
con potencial disruptivo para romper el conti-
nuismo y el actual status quo. 

En cuanto a los desafíos relativos a la finan-
ciación de la Nueva Agenda Urbana, en la conclu-
sión se señala que, aunque podría haber recursos 
disponibles suficientes, la necesaria reasigna-
ción de fondos y capital es una decisión de polí-
tica pública. Se defiende una reforma exhaustiva 
del sector financiero, tanto internacional como  
nacional, a fin de que los objetivos transforma-
dores de las agendas de desarrollo actuales 
sean viables y se puedan cumplir.

En el núcleo de su análisis, la conclusión 
retoma la idea de un nuevo contrato social en-
tre la ciudadanía y las instituciones públicas 
locales. Este nuevo contrato social debe ba-
sarse en dos pilares relacionados entre sí: el 
«derecho a la ciudad» y la «coproducción» de 
la ciudad. El término coproducción hace refe-
rencia a los procesos colaborativos entre los 
movimientos sociales y las instituciones loca-
les para construir de manera sistemática una 
visión compartida del alcance y de las dimen-
siones de los problemas, así como para dise-
ñar una respuesta conjunta. La coproducción 
forma parte del marco, mucho más amplio, de 
la nueva gobernanza. Teniendo esto en cuenta, 
en la conclusión del informe se propone una 
serie de iniciativas para fomentar la co-gober-
nanza en el ámbito local. Fo
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Muchos de los objetivos  
de la Nueva Agenda  
Urbana exigen un enfoque 
territorial más amplio

Por último, en la parte final de GOLD IV 
se presentan los cimientos de la Agenda Glo-
bal de los Gobiernos Locales y Regionales para 
la próxima década, un conjunto de recomen-
daciones políticas para todos los actores y las 
partes interesadas del sistema de gobernanza 
local y regional. Esta agenda para las metrópo-
lis, las ciudades y los territorios es la aporta-
ción de CGLU al debate mundial, así como una 
invitación a dar el siguiente paso: promover 
alianzas basadas en políticas y acciones con-
cretas para conseguir que las ciudades y los 
territorios sean prósperos, inclusivos, segu-
ros, resilientes y sostenibles.
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La realidad del siglo XXI pone en evidencia que 
el mundo aún no se ha preparado adecuadamente 
para afrontar los retos de la “era metropolitana”. 
La emergencia de un sistema mundial cada vez más 
integrado por ciudades, megalópolis, ciudades-
regiones y corredores urbanos está transformando el 
panorama urbano y el futuro de nuestras sociedades.

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

Es en estas metrópolis donde se pueden 
resolver muchos de los desafíos más acuciantes a 
los que se enfrenta el mundo actual, pero también 
donde se acumulan las principales contradicciones. 
La mayoría de estas ciudades ostentan grandes 
concentraciones de riqueza y ofrecen oportunidades 
de crecimiento prometedoras, pero al mismo tiempo 
tienen dificultades para garantizar el acceso a una 
vivienda digna y a servicios básicos de calidad para 
todos. Muchas ciudades metropolitanas aspiran 
a competir para crecer y atraer inversiones en un 
mundo globalizado, pero paralelamente tienden a 
generar desigualdades crecientes, fragmentación 
social y espacial. Muchas áreas metropolitanas se 
han comprometido a mejorar la calidad de vida, 
pero este esfuerzo puede verse comprometido 
por el agotamiento irreversible de sus recursos y 
sistemas naturales que aseguran la sostenibilidad 
de nuestras sociedades. La mayoría aún no ha 
resuelto problemas clave de gobernanza y de 
gestión democrática.

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

ÁREAS 
METROPOLITANAS

22%
POBLACIÓN 
MUNDIAL

41%
POBLACIÓN URBANA 

MUNDIAL

1.626M
DE HABITANTES

732,3M 
HABITANTES ENTRE 

(1995-2015)

666,3M 
PROYECCIÓN HABITANTES

 (2015-2030)

503
CIUDADES

En este capítulo se definen a las 
áreas metropolitanas cómo “áreas 
metropolitanas funcionales”, 
tomando en consideración todas las 
áreas urbanizadas contiguas y los 
movimientos de la población en sus 
actividades cotidianas entre territorios 
(ej. mercado de trabajo). También se 
basa en la definición de Metrópolis 
-la asociación mundial de grandes 
metrópolis-  y de CGLU, que consideran 
metrópolis aquellas aglomeraciones 
con una población superior al millón de 
habitantes.

Las 500 áreas metropolitanas más pobladas 
del mundo suman hoy más de 1.600 millones 
de habitantes. De ellas, solo nueve han 
perdido población desde Habitat I. Glasgow y 
Budapest son las que más han disminuido en el 
número de habitantes, mientras que Naipyidó 
y Shenzhen son las que han crecido más 
rápidamente.

Solo existían cinco megalópolis de más de 
diez millones de habitantes cuando se realizó 
Habitat I: Tokio, Osaka, Ciudad de México, Nueva 
York y São Paulo. Hoy hay más de 30, de las 
cuales las tres cuartas partes se hallan en el 
hemisferio Sur. Casi la mitad de estas nuevas 
megalópolis tenían menos de cinco millones de 
habitantes hace 40 años.1 
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1. El Departamento de Asuntos Económicos y Sociales (DAES) de Naciones Unidas (World Urban Prospects 2014-F12, Cities Over 300,000 Inhabitants) calcula que existen  
29 megalópolis, número que podría ascender a 30 si se considera Seúl-Incheon como una entidad única o a 35 si se incluyen varias ciudades que probablemente superaron 
el umbral de los diez millones de habitantes el año pasado (Lima, Chennai, Bogotá, Johannesburgo y Bangkok). El portal City Population estima que hay 34 megalópolis.

2015

503
CIUDADES

1995

305
CIUDADES

1975

162
CIUDADES

EVOLUCIÓN DE LAS ÁREAS METROPOLITANAS ENTRE 1975 Y 2015
Fuente: CGLU – ONU-DAES.

Número de ciudades, 2015 +20 millones 
8 ciudades

10-20 millones 
21 ciudades

5-10 millones 
45 ciudades

1-5 millones
429 ciudades

Número de ciudades, 1995 +20 millones 
1 ciudad

10-20 millones 
13 ciudades

5-10 millones 
22 ciudades

1-5 millones
269 ciudades

Número de ciudades, 1975 +20 millones 
1 ciudad

10-20 millones 
3 ciudades

5-10 millones 
14 ciudades

1-5 millones
144 ciudades
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1.1
CÓMO TRANSFORMAR 
LA GOBERNANZA 
METROPOLITANA
La necesidad de revisar los sistemas 
de gobernanza metropolitana

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

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

Durante los últimos años, muchos sistemas 
de gobernanza metropolitana en el mundo han 
sido o están siendo reformados. Sin embargo, son 
pocas las reformas sin fallas ya que con frecuencia 
son el fruto de concesiones y compromisos. En 
general, las reformas que se apoyan en procesos 
consultivos en los que participan diferentes niveles 
de gobierno y las partes interesadas locales (ej. 
el sector empresarial y la sociedad civil) parecen 
tener más probabilidades de éxito que aquellas 
que se imponen unilateralmente desde arriba. 
Dentro de los principios básicos que tienden a 
impulsar sistemas de gobernanza metropolitana 
democráticos y colaborativos merece ser 
mencionado: el respeto de la democracia local, 
la subsidiariedad, la transparencia y la rendición 
de cuentas, la movilización de recursos y de 
financiación adecuados así como mecanismos 
financieros “compensatorios” para promover 
áreas metropolitanas más solidarias, policéntricas 
e integradas.

Reformar los sistemas de 
financiación metropolitanos 

La financiación es uno de los pilares 
fundamentales de la gobernanza metropolitana. 
Muchas áreas metropolitanas de países 
desarrollados y en desarrollo necesitan 
una reforma exhaustiva de sus sistemas de 
financiamiento, ya que su equilibrio presupuestario 
es generalmente precario y no disponen de 
los recursos adecuados para invertir en las 
infraestructuras que sostengan su crecimiento 
a largo plazo. Aunque las áreas metropolitanas 
necesitan poder recibir transferencias regulares 
de los otros niveles de gobierno, su sostenibilidad 
depende cada vez más de la capacidad de 
los gobiernos locales y metropolitanos para 
incrementar de manera consecuente sus 
propios ingresos. Este objetivo exige una revisión 
completa de los sistemas fiscales y el desarrollo 
de herramientas de financiación innovadoras. Las 
áreas metropolitanas deben ampliar su capacidad 
para recuperar el valor agregado resultante 
de su crecimiento económico y, al mismo 
tiempo, mejorar el acceso a un endeudamiento 
responsable. Estos objetivos suelen ser aún 
más difíciles de alcanzar en las economías en 
desarrollo donde las opciones de financiamiento 
a disposición de las ciudades son limitadas y las 
necesidades de servicios básicos más dramáticas 
debido al incremento de la población urbana. 
Por consiguiente, tanto en el ámbito nacional 
como en el internacional es preciso replantear 
en profundidad los enfoques tradicionales 
de financiación para dotar a las autoridades 
metropolitanas de los medios necesarios, pero 
también para hacer frente a las presiones 
de privatización de los bienes públicos y a la 
financiarización de los mercados inmobiliarios. 
De este modo, las áreas metropolitanas podrían 
conciliar necesidades de financiamiento y 
desarrollo sostenible a largo plazo y contrarrestar 
las crecientes desigualdades en la repartición de 
la riqueza dentro y entre las ciudades2.

Nuevo pacto entre las autoridades 
metropolitanas y los demás ámbitos 
de gobierno

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

2. Eugenio Leanza y 
Gianni Carbonaro, 

«Socially Inclusive Urban 
Transformation After 

the Great Recession», 
en Human Smart Cities, 

ed. Grazia Concilio y 
Francesca Rizzo, Urban and 

Landscape Perspectives 
(Springer International 

Publishing, 2016), 175-94.

Dotar a las autoridades 
metropolitanas de los medios 
necesarios, para hacer frente a 
las presiones de privatización 
de los bienes públicos y a 
la «financiarización» de los 
mercados inmobiliarios
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debería favorecer un liderazgo metropolitano que 
acepte impulsar la experimentación, que busque 
nuevos paradigmas de gestión y cooperación, que 
adopte un enfoque más estratégico e integrado 
para la toma de decisiones evitando las visiones 
fragmentadas y sectoriales. El enfoque estratégico 
debe tomar en cuenta las tensiones sistémicas 
entre las políticas de inclusión, la protección 
ambiental y la necesidad de un crecimiento 
sostenido. Aunque no es totalmente novedosa, ni 
está exento de riesgos, la planificación estratégica 
puede ser un modelo prometedor a partir del 
cual construir una visión integrada de la totalidad 
del área metropolitana, aunando las distintas 
dimensiones del desarrollo urbano sostenible. Este 
enfoque brinda la oportunidad de planear y decidir 
de forma colaborativa entre los distintos territorios 
implicados, manteniendo un enfoque participativo 
que incluya a la sociedad civil y a todos los actores 
locales. La participación efectiva de la ciudadanía 
puede, en definitiva, contribuir a superar el reparto 
asimétrico del poder inherente al proceso de toma 
de decisiones y al ecosistema productivo de las 
áreas metropolitanas.

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

Las nuevas tecnologías facilitan el acceso 
a la información y permiten nuevas formas de 
participación. La libre circulación de la información 
es clave para la transparencia y la apertura de los 
nuevos sistemas y métodos que las metrópolis 
pueden introducir en sus propios mecanismos 
institucionales.

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

La gobernanza metropolitana debería 
definirse dentro de un marco de gobernanza 
multinivel más eficaz y cooperativo para 
sostener el papel que desempeñan las áreas 
metropolitanas en el desarrollo nacional. Es 
necesario fortalecer las políticas nacionales 
para apoyar la gobernanza metropolitana 
y reformar su financiación para responder 
a la evolución de sus funciones, mejorar la 
planificación y potenciar los vínculos entre las 
metrópolis, las otras ciudades y territorios.

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

Existe una demanda creciente de 
democratización de la gobernanza metropoli-
tana y de ampliación del papel que desempeña 
la ciudadanía y los actores locales, más allá 
de los mecanismos electorales formales. 
Una democracia local pujante es un requisito 
para que puedan emerger nuevas formas de 
gobernanza metropolitana capaces de reconocer 
y negociar las tensiones y contradicciones de las 
sociedades urbanas complejas. Debe apoyarse 
en mecanismos de participación transparentes 
que faciliten la implicación activa del sector 
empresarial y de la sociedad civil, en especial de 
los colectivos excluidos y privados del derecho 
a votar, como los inmigrantes. También debe 
integrarse la perspectiva de género en el diseño, 
la ejecución y la evaluación de las políticas 
públicas a través de la aplicación sistemática del 
principio de igualdad de trato y de oportunidades 
entre mujeres y hombres.

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

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

Como parte de la transformación de la 
gobernanza metropolitana, instamos a un cambio 
de mentalidad de los gobiernos locales. Este cambio 
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1.2
LA BÚSQUEDA DE 
COMPETITIVIDAD EN LAS 
ÁREAS METROPOLITANAS 
Y SUS PARADOJAS
«Externalidades» positivas: 
las áreas metropolitanas como 
«motores del crecimiento»

Las grandes áreas metropolitanas, en 
particular, tienen un potencial real para apoyar 
a las economías nacionales a mejorar sus 
conexiones internacionales y ser más productivas. 
Además, en principio, son capaces de diseminar 
múltiples beneficios dentro los sistemas urbanos 
nacionales gracias a una mejor conectividad, 
mayor especialización económica y cooperación.

Ante la creciente complejidad de sus 
economías, muchas áreas metropolitanas han 
diseñado estrategias propias de desarrollo. 
No todas las áreas metropolitanas comparten 
las mismas prioridades y no todas las 
estrategias económicas han resultado ser 
realistas o eficaces. No obstante, muchas 
áreas metropolitanas han conseguido crear 
un entorno favorable al emprendimiento, 
han internacionalizado sus economías, han 
desarrollado nuevas estrategias territoriales, 
han creado plataformas para compartir 
conocimientos y trabajar en red, y han apoyado 
las PYMES y nuevas actividades económicas 
(economía colaborativa y social).

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

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

«Externalidades» negativas: un 
urbanismo «fragmentado»

Es importante destacar los riesgos y las 
realidades del aumento de las desigualdades, la 
fragmentación del espacio urbano y la exclusión 
social en tanto que son los grandes desafíos para 
el desarrollo metropolitano. La financiarización 
de las economías urbanas ha transformado 
profundamente las economías metropolitanas, 
sobre todo en los países desarrollados. A 
consecuencia de la presión ejercida por la 
desregulación de los mercados financieros, la 
privatización de espacios y servicios públicos y la 
titularización de hipotecas y bonos municipales, 
en las áreas metropolitanas tiende a emerger 
un patrón de “ganadores” y “perdedores”. Las 
zonas céntricas concentran las inversiones y 
experimentan procesos de gentrificación, en 
virtud de los cuales atraen a personal altamente 
cualificado y expulsan a las clases populares 
y medias. Otras zonas metropolitanas, en 
cambio, sufren procesos de decadencia o 
marginación, con el consiguiente aumento 
del desempleo y de la pobreza. Del mismo 
modo, en las metrópolis del Sur Global siguen 
creciendo los asentamientos y las actividades 
económicas informales, que acogen a la 
mayoría de la población urbana que lucha por 
salir adelante entre los efectos devastadores 
de la competencia por acceder al suelo, a una 
vivienda digna y a recursos de subsistencia. 
Esta polarización, denominada “urbanismo 
fragmentado” (splintered urbanism), conduce al 
surgimiento de ciudades “duales”, que tienden a 
fomentar la exclusión social y territorial.

La financiarización de las 
economías urbanas ha 
transformado profundamente 
las economías metropolitanas, 
sobre todo en los países 
desarrollados

Las áreas metropolitanas 
aportan ventajas y 
externalidades positivas  
a las economías locales  
y nacionales en las que están 
integradas
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económica, la equidad social y la sostenibilidad 
ambiental. Entre los distintos recursos para 
conseguirlo cabe mencionar:
•	 Aprovechar las transformaciones de la 

economía mundial para promover un modelo 
de innovación abierta, apoyar las capacidades 
locales, propiciar la creación de empleos 
decentes y crear nuevas oportunidades 
económicas. Los gobiernos locales deben 
participar en el fomento y regulación de 
dichas dinámicas socioeconómicas mediante 
una gestión integrada de las estrategias de 
desarrollo económico metropolitano y de 
sus activos, promoviendo su capital humano, 
apoyando la economía social y colaborativa, 
así como las actividades informales.

•	 Imaginar un urbanismo abierto e inclusivo, 
opuesto al urbanismo “dual” o “fragmentado”. 
Este último se caracteriza por generar mayor 
fragmentación espacial, ej. la privatización de 
los espacios públicos, la emergencia de barrios 
cerrados (gated communities). Un urbanismo 
abierto debería reducir las externalidades 
socioeconómico negativas propias del 
“urbanismo de proyectos” (basado en proyectos 
de renovación urbana elitistas que generan una 
dinámica de exclusión) y la promoción de una 
ciudad “multipolar” o “policéntrica”, limitando 
las consecuencias sociales de la competencia 
por la tierra y la vivienda.

•	 Facilitar el acceso universal a los servicios 
básicos y mejorar la movilidad urbana para 
garantizar el acceso y la interconectividad a 
todos los habitantes de la metrópolis, incluidos 
los de las zonas periféricas; diseñar políticas 
de vivienda y de regulación de los mercados 
inmobiliarios para garantizar el acceso al 
suelo y a una vivienda digna.

•	 Promover modelos de financiación eficaces 
para contrarrestar la financiarización y 
mercantilización de las economías urbanas. 
Esta medida debe ir acompañada de un sistema 
tributario equilibrado, que garantice que las 
cargas fiscales se reparten de un modo justo, así 
como de fondos compensatorios metropolitanos, 
para promover una distribución equilibrada de 
las inversiones y los recursos por toda el área 
metropolitana.

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

Ciertas externalidades negativas (como la 
expansión urbana incontrolada, la congestión, 
la falta de acceso a los servicios públicos, la 
inseguridad o la contaminación) pueden llegar a 
contrarrestar los efectos positivos mencionados 
anteriormente, puesto que consumen recursos 
e intensifican los desequilibrios entre territorios 
a costa del resto del país.

Combinar «capacidad de atracción» 	
e “inclusividad”

Uno de los mayores retos de las áreas 
metropolitanas es el de combinar las estrategias 
de “atracción” con una agenda que proteja 
la inclusión y la sostenibilidad, puesto que 
estas no son ni opcionales ni secundarias en 
la búsqueda del crecimiento económico y la 
eficiencia. De hecho, está demostrado que existe 
una correlación clara entre niveles elevados de 
desigualdad, congestión y contaminación de las 
metrópolis y unas tasas de crecimiento bajas, a 
causa de sus efectos sobre la cohesión social, 
la inseguridad, la salud y el medio ambiente, así 
como la capacidad de atraer inversiones y resistir 
a impactos externos.

Para contrarrestar estas tendencias, es 
necesaria una combinación de estrategias 
que favorezca una dinámica territorial de 
colaboración y un patrón de desarrollo inclusivo 
y sostenible, las cuales deberían contemplar: 
I) políticas nacionales urbanas que fomenten 
sistemas urbanos más coherentes (a nivel 
nacional y regional) y II) políticas y actuaciones 
de ámbito metropolitano apoyadas en proyectos 
adaptados a las necesidades de las comunidades 
locales.

Políticas nacionales urbanas
En lo relativo a este primer aspecto, es 

necesario que los gobiernos de los países 
redefinan sus políticas urbanas nacionales para 
configurar sistemas inclusivos y colaborativos. 
A tal fin, deben fortalecer las interconexiones 
entre las áreas metropolitanas, las ciudades 
intermedias y los territorios, así como fomentar 
un enfoque policéntrico y más equilibrado del 
desarrollo. De este modo, los efectos económicos 
positivos se maximizarían y las ventajas del 
crecimiento metropolitano se extenderían por 
todo el territorio. Las áreas metropolitanas no 
deberían desarrollarse compitiendo con los 
territorios que las rodean, ni ignorándolos, sino 
solidarizándose con ellos, tanto en el ámbito 
nacional como en el regional, considerando 
también la importancia de la cooperación 
transfronteriza.

Políticas a nivel de las metrópolis
En el ámbito metropolitano, las políticas 

deberían facilitar el acceso de la ciudadanía a 
los recursos económicos de la región urbana 
y, al mismo tiempo, proteger la eficiencia 

ÁREAS METROPOLITANAS. GOLD IV

Acceso universal a los  
servicios básicos y mejorar  
la movilidad urbana 
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1.3
ÁREAS METROPOLITANAS 
SOSTENIBLES Y 
RESILIENTES 

Existe un consenso general sobre la 
insostenibilidad de los modelos actuales de 
producción y consumo de nuestras sociedades. 
En un mundo en vías de urbanización acelerada, 
las ciudades –y en especial las aglomeraciones 
metropolitanas, en tanto que principales 
productoras de CO2– tienen una responsabilidad 
directa en el desarrollo de modos de vida más 
sostenibles para evitar la degradación del medio 
ambiente, el agotamiento de los recursos naturales 
y sus consecuencias sobre el clima del planeta3.

En consecuencia, la sostenibilidad se ha 
convertido en un tema central de las políticas 
metropolitanas. De hecho, a través de los “planes 
climáticos” y de diferentes políticas sectoriales, 
las ciudades de muchas regiones del mundo 
están contribuyendo, en mayor o menor medida, 
a cumplir con el objetivo de la sostenibilidad 
ambiental. Están promoviendo de forma 
activa entre su ciudadanía estilos de vida más 
sostenibles y la reducción de las emisiones de 
gases de efecto invernadero. Algunas metrópolis, 
como Estocolmo o Copenhague, han demostrado 
que se puede combinar con éxito el crecimiento 
económico y las políticas de reducción de las 
emisiones de CO2

 4. 

Acciones para conseguir un medio 
ambiente sostenible y áreas 
metropolitanas inclusivas

Cientos de ejemplos muestran el 
compromiso de las autoridades metropolitanas 
en favor de la sostenibilidad medioambiental 
en diversas áreas: “planes climáticos”, 
movilidad urbana, energía, espacios públicos 

3. World Commission 
on Environment and 
Development, «Our 
Common Future», 

Annex (New York: United 
Nations, 1987).

4. PNUMA-IRP, «Options 
for decoupling economic 

growth from water use 
and water pollution» 

(UNEP-IRP, 2016).

A través de  los «planes 
climáticos» y de diferentes 
políticas sectoriales, 
las ciudades de muchas 
regiones del mundo están 
contribuyendo, en mayor o 
menor medida, a cumplir con 
el objetivo de la sostenibilidad 
ambiental

y espacios verdes, gestión de residuos y 
economía circular, seguridad alimentaria y 
agricultura urbana. Las redes y conexiones 
eficientes, la disminución de las emisiones y 
de la contaminación, así como la reducción de 
las ineficiencias en el uso de recursos y de la 
congestión, tienen un impacto social, económico 
y ambiental positivo. Aunque la generalización 
de estas políticas aún es limitada, su potencial 
es considerable. A pesar de los obstáculos (como 
por ejemplo: la financiación, el marco legal, la 
tecnología, la información y el conocimiento), 
muchas áreas metropolitanas están avanzando 
más rápido que los gobiernos nacionales. Sin 
embargo, no pueden actuar solas. Se necesita 
que todos los niveles de gobierno, el sector 
privado y la sociedad civil aúnen sus esfuerzos 
para poder cumplir con estos objetivos.

Las áreas metropolitanas deberían 
asumir los principios de un “crecimiento 
inteligente”, aspirar a ser más compactas, 
reducir la expansión urbana incontrolada y dar 
prioridad a la cuestión ambiental. No obstante, 
ciertas políticas deben analizarse con mayor 
detenimiento, sobre todo a la luz de su impacto 
social. Si bien la compacidad urbana posee 
ventajas indudables, es necesario definir con 
claridad las características y los objetivos de las 
políticas de densificación para evitar los efectos 
negativos de los procesos de gentrificación, la 
especulación inmobiliaria y la relegación de 
los grupos y las comunidades más vulnerables 
a zonas periféricas carentes de servicios 
adecuados.

Acciones para conseguir áreas 
metropolitanas resilientes

Además, frente al impacto creciente de los 
desastres naturales –y de otras amenazas como 
la inseguridad, la violencia urbana y los brotes 
epidémicos–, la resiliencia se ha convertido en 
un principio fundamental para la construcción 
de metrópolis sostenibles. Durante los últimos 
años se han creado varias redes para propiciar 
la participación de los gobiernos locales en la 
prevención de riesgos de desastres. Sin embargo, 
es necesario que estos adopten un papel más 
proactivo asumiendo los cambios necesarios 
para mejorar la eficacia de las políticas de 
resiliencia en el ámbito metropolitano. Los 
riesgos subyacentes por la ausencia de marcos 
de resiliencia son especialmente visibles y 
graves en África subsahariana y en el sur y el 
este de Asia, zonas en las que se concentrará 
la mayor parte del crecimiento de la población 
urbana en un futuro cercano.
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los asentamientos informales como una forma 
legítima de producción urbana. Además, debe 
reconocerse el potencial de la autoconstrucción 
de viviendas, promover su formalización e 
integración en el tejido urbano, a través del apoyo 
de los ayuntamientos.

Se debería dar mayor prioridad a las 
políticas públicas de vivienda social y sostener 
las iniciativas innovadoras de la sociedad civil 
para la coproducción de viviendas. Todos los 
proyectos urbanos (tanto de renovación como 
de ampliación urbana) deberían incluir un 
determinado porcentaje de vivienda social en sus 
planes para favorecer la diversidad social.

Acceso universal a los servicios básicos
Las deficiencias graves en la prestación de 

servicios (agua potable y saneamiento, energía, 
transporte, gestión de residuos, asistencia 
sanitaria y conectividad a las TIC) afectan al tejido y 
a la estructura urbana, en particular en los países 
en desarrollo, lo que impide a un gran número de 
personas vivir en condiciones dignas, perpetuando 
las desigualdades. En lo relativo al acceso a los 
servicios básicos, es necesario reevaluar los 
sistemas de gobernanza, así como posibles 
nuevos modelos de gestión y financiación.

ÁREAS METROPOLITANAS. GOLD IV

1.4
UN CAMBIO DE 
PARADIGMA EN NUESTRA 
COMPRENSIÓN DE LA 
SOSTENIBILIDAD: HACIA EL 
«DERECHO A LA CIUDAD» 

La sostenibilidad no es solo una cuestión 
ambiental. Está también indisolublemente 
vinculada a la justicia social, así como al 
concepto de “derecho a la ciudad", englobando 
la sostenibilidad social, los derechos humanos y 
la democracia. Para situar la sostenibilidad social 
en el centro del debate de las políticas públicas y 
vincularla a un enfoque basado en los derechos, 
se propone centrar la atención sobre cuatro áreas 
fundamentales: el derecho al suelo, a la vivienda, 
a los servicios básicos y a la cultura.

Acceso al suelo y a una vivienda digna
Si se mantienen las tendencias y previsiones 

actuales, las áreas metropolitanas y las ciudades 
en general se enfrentarán a una situación 
crítica en lo referente a la provisión de vivienda y 
servicios básicos. En 2030, unos dos mil millones 
de personas –dos de cada cinco habitantes de 
las ciudades– podrían estar viviendo en barrios 
marginales o asentamientos informales. Las 
políticas implementadas en las últimas décadas 
han provocado una escasez estructural de suelo 
y vivienda asequibles. Los recursos económicos 
destinados a la vivienda sostenible en el mundo 
han sido insuficientes (lo que hace improbable 
el cumplimiento de la meta 11.1 de los ODS). 
Además, desde el inicio del siglo XXI la vivienda se 
ha convertido en un instrumento de especulación 
financiera mundial y, con frecuencia, opaco (como 
lo ha demostrado de forma elocuente la crisis 
de las hipotecas de alto riesgo –subprimes– en 
Estados Unidos). Mientras que este fenómeno 
ha afectado a los hogares de ingresos medios y 
bajos en los países desarrollados, en los países en 
desarrollo sigue aumentado de manera constante 
el número de personas que vive en asentamientos 
informales.

Para facilitar el acceso al suelo y a la vivienda 
–piedras angulares del “derecho a la ciudad”– se 
deben adoptar políticas que permitan una mejor 
gestión de los usos del suelo y que regulen el 
mercado inmobiliario por parte de los gobiernos 
locales. En los países en desarrollo, mejorar las 
políticas de uso del suelo implica, en particular, el 
reconocimiento de distintas formas de tenencia y 
la lucha contra la discriminación, en especial de 
las mujeres, las comunidades indígenas y otras 
minorías. En cuanto a los barrios marginales y 
los asentamientos informales, una mejor gestión 
supone evitar los desalojos forzosos y reconocer  F
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En 2030, unos dos mil 
millones de personas –dos 
de cada cinco habitantes de 
las ciudades– podrían estar 
viviendo en barrios marginales 
o asentamientos informales
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proveedores oficiales son ineficaces o deficientes.
El papel de los gobiernos locales en el 

apoyo, la regulación y la supervisión de las 
iniciativas de la sociedad civil o del sector 
informal para la prestación de servicios es 
importante, sobre todo por la relevancia de sus 
posibles consecuencias para la salud pública y la 
protección del medioambiente. Un enfoque similar 
debería adoptarse frente a las nuevas formas de 
producción descentralizada de servicios en ciertos 
campos (por ejemplo, producción por parte de 
cooperativas o individuos de energías fuera de 
la red prosumers). Estas alternativas, pueden 
alterar el modelo económico convencional de 
infraestructuras universales en red.

Al reclamarse el replanteamiento del modelo 
de gestión de los servicios básicos de las áreas 
metropolitanas, la búsqueda de alternativas 
viables debería contar con la participación de 
todos los actores y de las estructuras tanto 
institucionales como informales, que también 
deberían tenerse en cuenta para su integración 
en las estrategias económicas y programas más 
institucionalizados de prestación de servicios.

Derecho inalienable de acceso a la 
cultura

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

Las políticas metropolitanas deberían 
facilitar el acceso a los bienes culturales, 
promover y democratizar las distintas prácticas 
y tradiciones culturales que alimentan la 
diversidad de un área metropolitana y proteger 
el patrimonio material e inmaterial, así como la 
implicación de la ciudadanía en la definición y 
gobernanza de las políticas culturales.

Las áreas metropolitanas pueden 
promover nuevos patrones de 
consumo y producción

En respuesta a la acumulación de tensiones  
–competitividad, amenazas ambientales y 
aumento de las desigualdades–, las áreas 
metropolitanas se han visto impulsadas a buscar 
modelos y enfoques alternativos de producción y 
consumo. Siguiendo esta lógica, también están 
tratando de redefinir prioridades socioeconómicas 
alternativas y mejorar la cooperación entre los 
gobiernos locales, entre los gobiernos locales y 
sus comunidades, entre las áreas metropolitanas 
y otras ciudades, así como entre las ciudades y su 
hinterland. El respeto a los derechos humanos 

Uno de los mayores retos para la prestación 
de los servicios básicos es lograr el equilibrio 
entre la sostenibilidad económica y la inclusión, en 
particular en los países de ingresos bajos y medios. 
Más allá de soluciones tradicionales como la 
diferenciación de tarifas para sectores populares, 
es necesario el reconocimiento de un nivel mínimo 
de consumo garantizado para los hogares más 
pobres (una medida que en los últimos 15 años 
ha incrementado considerablemente el acceso 
a los servicios en Sudáfrica) o, por lo menos, 
cierta protección frente a la suspensión total del 
servicio para los sectores más vulnerables. Otras 
opciones que deberían tenerse en cuenta son las 
subvenciones directas a los hogares más pobres y 
facilitar el acceso a la red.

En las últimas décadas, ha surgido una 
tendencia a la externalización de la prestación 
de servicios como alternativa para mejorar 
su suministro. Sin embargo, el grueso de las 
inversiones del sector privado se ha concentrado 
en los países desarrollados y emergentes y, 
sobre todo, en los sectores más rentables (como 
las comunicaciones y el transporte). Su impacto 
en los países de bajos ingresos, en cambio, 
ha sido reducido en el mejor de los casos. En 
este aspecto, los gobiernos locales deberían 
disponer de la competencia para diseñar distintos 
tipos de colaboraciones para la prestación de 
servicios básicos de acceso universal, incluidos 
enfoques como las alianzas público-privadas 
con participación ciudadana. Los gobiernos 
locales deberían apoyar a las pequeñas empresas 
privadas, al sector informal y a las iniciativas 
comunitarias para asegurar la prestación de 
los servicios básicos sobre todo cuando los 

Los gobiernos locales deberían 
disponer de la competencia 
para diseñar distintos tipos 
de colaboraciones para la 
prestación de servicios básicos 
de acceso universal

Los gobiernos locales deben 
asumir un papel en el apoyo, la 
regulación y el seguimiento de 
iniciativas de la sociedad civil 
o del sector informal para la 
prestación de servicios
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5. Carlos Alberto Zárate 
Yepes et al., «La charte 
de Medellin», 2014, 
doi:10.13140/2.1.1359.4401.

6. Metropolis, Berlín: PrepCity 
III, Cities as Actor (informe 
no publicado, mayo 2016) . 
La Declaración de Canoas se 
puede consultar a través de: 
http://www.reseaufalp.com.

7. CGLU adoptó formalmente 
la Carta-Agenda Mundial 
de Derechos Humanos en 
la Ciudad en 2011, durante 
el Consejo Mundial de 
Florencia, al que asistieron 
más de 400 alcaldes de 
todo el mundo.
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fundamentales y la solidaridad entre territorios 
debería ocupar un lugar central dentro de la 
agenda política.

Las áreas metropolitanas pueden 
promover un “nuevo contrato social”

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

En los últimos años han aparecido 
diferentes iniciativas que reafirman la necesidad 
de reconocer el papel central de las personas 
en las agendas de desarrollo (por ejemplo, 
los ODS en el ámbito mundial); que llaman a 
prestar una mayor atención a los derechos y a 
la calidad de vida en el ámbito municipal (por 
ejemplo, la Carta de Medellín)5; o la adopción 
de los principios del “derecho a la ciudad” 
adoptados por muchas ciudades brasileñas 
o en la Constitución de la Ciudad de México; 
así como la elaboración de “principios para 
mejores ciudades”, incluidos en las iniciativas 
PrepCity de Metrópolis; así como la Declaración 
de Canoas del Foro de las Autoridades Locales 
de Periferia (FALP)6.

Dichos enfoques han contribuido a hacer 
del "derecho a la ciudad"7 una reivindicación 
por un espacio colectivo donde los habitantes 

Las políticas metropolitanas 
deberían facilitar el acceso a 
los bienes culturales, promover 
y democratizar las distintas 
prácticas y tradiciones 
culturales que alimentan 
la diversidad de un área 
metropolitana 

puedan participar directamente en la creación 
de la ciudad que desean. Por su capacidad a 
integrar diferentes dimensiones, el "derecho a la 
ciudad" se ha convertido en una plataforma que 
reagrupa a movimientos sociales, ONGs, líderes 
y funcionarios de los gobiernos locales que 
preconizan ciudades y asentamientos humanos 
más inclusivos, armoniosos y solidarios. El 
enfoque del “derecho a la ciudad” ofrece un 
marco global en el que integrar derechos sociales 
reconocidos para todos los habitantes urbanos 
con las distintas expectativas y los diferentes 
objetivos fijados por los ODS y la Nueva Agenda 
Urbana. Apoyándose en una democracia local 
más amplia y una implicación más decidida de 
la ciudadanía en la coproducción de la ciudad, 
el “derecho a la ciudad” puede convertirse en 
el fundamento de un “nuevo contrato social” 
para que las ciudades sean más sostenibles, 
inclusivas y seguras.
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CREAR NUEVOS MODELOS DE GOBERNANZA PARA HACER FRENTE A LA COMPLEJIDAD 
CRECIENTE DE LAS ÁREAS METROPOLITANAS. La expansión de las áreas metropolitanas 
-megalópolis, regiones metropolitanas y corredores urbanos- exige nuevos sistemas de gobernanza, 
capaces de incluir a la totalidad del área urbana funcional. El objetivo debe ser superar la creciente 
fragmentación institucional, social y espacial para crear ciudades metropolitanas prósperas, 
inclusivas y sostenibles. En muchos casos, el proceso deberá ser progresivo, comenzando por 
los problemas más críticos (como, por ejemplo, los sistemas de transporte integrados) y avanzar 
luego hacia la creación de estructuras institucionales y colaborativas más complejas).

PROMOVER UN SISTEMA DE GOBERNANZA METROPOLITANA BASADO EN PRINCIPIOS 
DEMOCRÁTICOS, LA TRANSPARENCIA Y LA COLABORACIÓN. Aunque no existe un modelo de 
gobernanza metropolitana universal, la experiencia demuestra que las reformas legales necesitan 
involucrar y obtener el compromiso de todos los municipios del área metropolitana, promover 
una colaboración estrecha entre todos los niveles de gobierno y la participación de la sociedad 
civil. Un nuevo marco de gobernanza metropolitana debería promover un desarrollo policéntrico y 
equilibrado, apoyándose en los siguientes principios: la democracia local, con autoridades locales 
y metropolitanas electas y responsables ante una sociedad civil activa y participativa con mecanis-
mos reconocidos que permitan una participación periódica; y la subsidiariedad y la eficacia, con 
una distribución explícita de roles y poderes, entre los distintos niveles de gobernanza y entre los 
gobiernos locales. 

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

DESARROLLAR POLÍTICAS ECONÓMICAS COORDINADAS PARA PODER SER EL MOTOR DE 
LA ECONOMÍA NACIONAL Y CREAR OPORTUNIDADES PARA TODOS. Áreas metropolitanas 
prósperas y atractivas necesitan contar con la cooperación de los otros niveles de gobierno, del 
sector empresarial y de la sociedad civil para poder beneficiarse de las transformaciones de la 
economía mundial, para innovar y promover el desarrollo económico metropolitano garantizando 
al mismo tiempo la inclusión social. También es necesario un replanteamiento profundo de las 
estrategias de financiación para conciliar los imperativos financieros con el desarrollo sostenible, 
para garantizar que la gestión de los bienes públicos es propicia para la inversión a largo plazo 
y permite reducir la especulación sobre la propiedad y la segregación socio-espacial. Se debe 
definir un marco institucional que asegure la responsabilidad social de la empresas e incorporar 
el concepto de "economía civil”, apoyando las economías colaborativas, sociales y circulares, 
generar trabajo decente -y más oportunidades para las mujeres y los más jóvenes- y, en los 
países en desarrollo, apoyar la transición de la economía informal a la economía formal.

1.5
RECOMENDACIONES PARA LA AGENDA DE LAS 
ÁREAS METROPOLITANAS
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IMPULSAR UNA PLANIFICACIÓN URBANA ESTRATÉGICA Y VISIONARIA QUE FAVOREZCA UN 
URBANISMO INCLUSIVO. Las ciudades metropolitanas deben reforzar su capacidad para desarrollar 
una planificación urbana integrada y participativa, que coordine las diferentes dimensiones del desarrollo 
urbano sostenible (espacial, económico, social, medioambiental y cultural). Los planes estratégicos 
a largo plazo deben estar acompañados de planes urbanos flexibles y dinámicos que faciliten la 
adaptación a un entorno socio-económico en constante mutación y, asimismo, gestionar la expansión 
urbana velando por amortiguar la desigualdad espacial. Se requiere asimismo reforzar las capacidades 
para gestionar el uso de suelo, y regular el mercado inmobiliario con el fin de controlar la especulación. 
Una planificación urbana inclusiva debe promover una mayor densidad, barrios socialmente mixtos 
y multifuncionales, con una alta calidad de vida, que faciliten la cohesión social, reduzcan distancias 
y mejoren el acceso al transporte público, con espacios públicos seguros y accesibles, con servicios 
básicos e infraestructura de calidad, y equipamientos culturales para todos. En los países en desarrollo 
deben reconocerse los asentamientos informales con el fin de integrarlos en el tejido social urbano 
mediante políticas adecuadas de mejoramiento de barrios y regulación del acceso al suelo.

GARANTIZAR EL ACCESO UNIVERSAL A INFRAESTRUCTURAS Y SERVICIOS RESILIENTES Y 
DE CALIDAD. El acceso universal al transporte público de calidad, a los servicios básicos (agua, 
saneamiento, energía, gestión de residuos sólidos, telecomunicaciones, etc.), además de las 
políticas de mejoramiento de vivienda y la erradicación de la vivienda insalubre (evitando el 
desalojo forzoso), son fundamentales para asegurar la equidad y la protección de los derechos 
humanos. Para impulsar políticas de vivienda inclusivas y solidarias se debe considerar 
mejorar la oferta pública de suelo asequible para la vivienda en todo el territorio (para evitar la 
segmentación social), la financiación pública para vivienda social, la promoción de una amplia 
gama de alternativas de alojamiento (incluido el alquiler, cooperativas, coproducción de vivienda, 
etc.). Para satisfacer mejor las necesidades y prioridades locales, los gobiernos metropolitanos 
y locales deben poder elegir de forma transparente los modelos de gestión de servicios más 
adecuados (públicos, PPP, PPPP, etc.) en consulta con sus ciudadanos y garantizar el acceso 
universal. Deben mejorar la eficiencia y eficacia de los servicios (tanto cuando son manejados 
por el sector público como por operadores privados), fortalecer sus capacidades de seguimiento 
y evaluación y crear mecanismos de regulación o autoridades de coordinación de los servicios 
urbanos. En los países menos desarrollados, es necesario considerar la provisión de servicios 
básicos con las comunidades y el apoyo y la regulación de los pequeños proveedores -en 
particular en el sector informal- fomentando la coordinación con los operadores oficiales con el 
fin de disminuir la falta de acceso. 

LIDERAR LA TRANSICIÓN HACIA SOCIEDADES MÁS SOSTENIBLES Y RESILIENTES 
CONSTRUYENDO ÁREAS METROPOLITANAS MÁS «VERDES» E «INTELIGENTES». Para 
reducir su huella medioambiental, las autoridades locales deben promover infraestructuras y 
servicios con baja emisión de carbono, áreas verdes, e invertir en infraestructuras resilientes y 
en nuevas tecnologías. Las autoridades locales metropolitanas deberían ser actores activos en 
la transición energética y en la lucha contra el cambio climático. Deben impulsar la reducción de 
la polución (del aire, del agua, del suelo), el uso de energías alternativas y un mayor respeto de 
los recursos naturales -por ejemplo, a través de mejor transporte público, edificios públicos más 
eficientes, gestión de aguas residuales y residuos sólidos, reciclaje. Deberían también adoptar 
planes de prevención de riesgos naturales y adaptar sus infraestructuras para hacer frente al 
creciente número de desastres naturales, teniendo en cuenta que las comunidades más pobres 
son al mismo tiempo las más expuestas a los riesgos de desastres naturales.

COLABORAR CON LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y LOS TERRITORIOS CIRCUNDANTES, 
PROMOVER LA«SOLIDARIDAD ENTRE TERRITORIOS». El fortalecimiento de la colaboración 
entre áreas metropolitanas, ciudades intermedias y áreas rurales localizadas en su hinterland 
permiten crear mayores sinergias para el desarrollo, pueden mejorar la gestión de la presión 
demográfica dentro del área metropolitana y mitigar los impactos medioambientales. Un enfoque 
regional integrado permite facilitar el acceso a servicios e infraestructuras para las áreas 
peri-urbanas y rurales, creando al mismo tiempo mayores oportunidades económicas a nivel 
local (en particular para fomentar la seguridad alimentaria y desarrollar circuitos económicos 
cortos), preservando los recursos naturales de la región y contribuyendo a la resiliencia de la 
aglomeración metropolitana.
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ADOPTAR EL PRINCIPIO DEL «DERECHO A LA CIUDAD PARA TODOS» PARA PROMOVER UN 
NUEVO CONTRATO SOCIAL Y FORTALECER LA «IDENTIDAD CIUDADANA METROPOLITANA». 
El principio del "derecho a la ciudad" une la exigencia de una democracia metropolitana 
avanzada (tanto la idea de la democracia participativa como del derecho de la sociedad civil 
a auto-organizarse) con el reconocimiento de ciertos derechos básicos y esenciales -como, 
por ejemplo, el derecho al agua y al saneamiento, a una alimentación segura, a una vivienda 
digna y el derecho al suelo, la igualdad de género, la protección de la infancia, servicios públicos 
accesibles, acceso a la protección social adecuada, respeto de los inmigrantes y refugiados, 
comunidades sin temor a la violencia, la libertad de conciencia y de religión. Este modelo enfatiza 
la necesidad de preservar el patrimonio cultural y natural para las generaciones actuales y 
futuras. El modelo promueve, al mismo tiempo, la cooperación y la corresponsabilidad para 
construir una “ciudadanía metropolitana” (véase por ejemplo la Carta-Agenda Global para los 
Derechos Humanos en la Ciudad).

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

IMPLICARSE ACTIVAMENTE A NIVEL INTERNACIONAL, COOPERAR PARA PROMOVER 
EL INTERCAMBIO DE EXPERIENCIAS Y CONOCIMIENTOS ENTRE LOS GOBIERNOS 
METROPOLITANOS. Para favorecer la innovación, mejorar la capacidad de gestión y facilitar el 
intercambio de nuevas tecnologías, las autoridades metropolitanas y locales deben desarrollar la 
capacidad de aprendizaje y de intercambio de conocimientos, colaborando para crear programas 
y herramientas de gestión del desarrollo urbano. Para hacer frente a los retos globales a los que 
se enfrentan y participar en la preservación de los bienes públicos globales, las redes de ciudades 
metropolitanas y periféricas deben defender a nivel internacional el papel de las ciudades y 
facilitar la implementación y el seguimiento de la Nueva Agenda Urbana, de los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODS), los acuerdos de la COP 21 sobre el cambio climático, el Marco de 
Sendai para la reducción de riesgos de desastres. y la Agenda de Acción de Addis Abeba sobre 
la Financiación del Desarrollo.
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Las ciudades intermedias acogen al 20% de 
la población mundial y a un tercio del total de la 
población urbana, y tienen una función importante 
en los procesos migratorios, administrativos, 
económicos y logísticos. Como se menciona en la 
tabla 2, las proyecciones indican que la población 
de las ciudades intermedias aumentará en más 
de 434 millones de personas entre 2015 y 2030. Se 
prevé que el crecimiento más rápido se registre 
en África subsahariana y en Asia, en particular en 
las ciudades de menos de 300.000 habitantes.

En el pasado, las ciudades intermedias 
han contribuido de manera significativa a 
la integración y cohesión territorial de sus 
respectivas regiones y países, en forma de 
centros regionales, proveedores de servicios 
administrativos y sociales, estrechamente 
vinculados a las actividades económicas locales. 
No obstante, a pesar de la relevancia demográfica 
y territorial de las ciudades intermedias y de su 
función en los sistemas urbanos nacionales, 
las agendas de desarrollo a menudo no las 
mencionan. 

Su papel decisivo en la consecución de 
asentamientos urbanos «inclusivos, seguros, 
resilientes y sostenibles» (objetivo 11 de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible – ODS) y 
en el desarrollo de sistemas urbanos más 
equilibrados exige dar un mayor protagonismo 
a las ciudades intermedias en la Nueva 
Agenda Urbana y en su implementación. Ante 
un escenario de creciente desigualdad entre 
territorios y de desafíos sociales, económicos 
y ambientales, los gobiernos y la comunidad 
internacional tienen ahora una oportunidad 
histórica para situar las ciudades intermedias 
en un lugar prominente de sus estrategias de 
desarrollo nacionales. Sin embargo, durante el 
debate preparatorio de Habitat III apenas se han 
mencionado a las ciudades intermedias, salvo 
en una conferencia temática sobre «Ciudades 
intermedias: crecimiento y renovación urbana», 
organizada por la Secretaría de Habitat III en 
Cuenca (Ecuador) del 9 al 11 de noviembre de 
20151. Tanto en las declaraciones regionales para 
Habitat III como en el proyecto de Nueva Agenda 
Urbana, las “ciudades intermedias” han recibido 
poca atención.

CIUDADES 
INTERMEDIAS

20%
POBLACIÓN

MUNDIAL

1.423M
HABITANTES

656,8M
CRECIMIENTO ENTRE

(1995-2015)

(INCLUYEN LAS CIUDADES 
DE MENOS DE 300.000 

HABITANTES)

434,5M
CRECIMIENTO 

PROYECTADO (2015-2030)

(INCLUYEN LAS CIUDADES 
DE MENOS DE 300.000 

HABITANTES)

Las ciudades intermedias, 
según la definición de CGLU, son 
aquellas que tienen entre 50.000 
y un millón de habitantes y, por 
lo general, desempeñan un papel 
de intermediación en un sistema 
territorial, ya que interactúan 
con ciudades de mayor tamaño, 
poblaciones pequeñas y otros 
asentamientos humanos, y articulan 
los vínculos urbano-rurales con 
mayor eficacia.

8.923
CIUDADES  

INTERMEDIAS EN 
EL MUNDO

36%
POBLACIÓN URBANA 

MUNDIAL

1. Naciones Unidas, «Cuenca Declaration for Habitat III. 
Intermediary Cities: Urban Growth and Renewal» (Cuenca: 
United Nations, noviembre de 2015), http://habitat3.cuenca.gob.
ec/archivos/declaration/HIII-DeclarationCuencaEN.pdf.
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Tabla 2 Población estimada por tamaño de ciudad y regiones, 2015, 2030 (millones)
Fuente: ONU-DAES, 2015.

LAS CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO, 2016 
Fuente: CGLU – CIMES UNESCO.

ÁREAS METROPOLITANAS CIUDADES INTERMEDIAS Y PEQUEÑAS

REGIONES 
>10 millones 5 a 10 millones  1 a 5 millones 500.000 	

a 1 millón
300.000 	

a 500.000 < 300.000

2015 2030 2015 2030 2015 2030 2015 2030 2015 2030 2015 2030

MUNDO 471 730 307 434 847 1.130 371 509 262 319 1.700 1.940

Regiones menos  
desarrolladas 349 604 238 342 649 907 281 408 190 241 1.270 1.500

África 43 101 25 74 106 160 40 83 34 42 223 309

África Subsahariana 25 77 20 60 88 139 31 67 26 34 169 244

Asia 293 457 196 258 429 595 202 283 126 160 867 1.000

Europa 33 35 11 12 84 96 59 61 43 46 316 316

América Latina y el 
Caribe

70 103 32 25 125 163 40 44 32 41 204 220

América del Norte 31 33 43 54 88 105 29 38 24 26 80 83

Oceanía 10 15 8 0.58 2 2 3 10 11

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

8.923
CIUDADES

Ciudades intermedias 
del mundo (2015)

0,5-1 millón: 545 ciudades
0,3-0,5 millones: 715 ciudades
0,1-0,3 millones: 2.571 ciudades
0,05-0,1 millones: 5.092 ciudades
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ÁFRICA

	 Nº DE CIUDADES INTERMEDIAS

	 1.086
	 POBLACIÓN (MILLONES)

 	 174,8
	 36,8%	
	 DE LA POBLACIÓN URBANA DE LA REGIÓN

	 15%	
	 DEL TOTAL DE LA POBLACIÓN DE LA REGIÓN

 	 12,3%
	 DE LA POBLACIÓN DE LAS 
	 CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

En África, 1.086 ciudades intermedias 
acogen a 174,8 millones de personas, 
aproximadamente un 36,8% de la población 
urbana total del continente. Esta cifra es muy 
parecida a la de personas que viven en las 
56 metrópolis africanas (174,5 millones de 
habitantes, un 36,7% de la población urbana 
total), pero superior a la de habitantes de 
ciudades pequeñas (125,4 millones, 26,4%). 
En las últimas décadas, muchas ciudades 
intermedias africanas han experimentado un 
crecimiento demográfico acelerado gracias al 
desarrollo de nuevas actividades económicas 
y servicios especializados. Este proceso 
ha favorecido el surgimiento de clústeres 
regionales y corredores urbanos, que a menudo 
están próximas a áreas metropolitanas o las 
conectan entre sí.

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

lograron modificar estas tendencias o incluso 
siguieron favoreciendo la concentración del 
crecimiento en las capitales y las grandes 
aglomeraciones vinculadas a las actividades de 
exportación, lo que impidió un desarrollo urbano 
más equilibrado, con redes integradas de ciudades 
intermedias. Desde el punto de vista institucional, 
como resultado de importantes reformas 
democráticas y procesos de descentralización, 
en la mayoría de los países africanos hay 
gobiernos locales electos por la ciudadanía. No 
obstante, la descentralización por lo general ha 
sido incompleta y no ha permitido un verdadero 
desarrollo autónomo de las administraciones 
locales.

Las estrategias de los países africanos 
deberían considerar que las ciudades intermedias 
son el “eslabón débil” o el factor “invisible” del 
desarrollo del continente y prepararlas para los 
250 millones de nuevos habitantes que se espera 
que absorban en los próximos veinte años. El 
papel de las ciudades intermedias puede ser 
fundamental para asimilar una parte significativa 
de la transición urbana y demográfica del 
continente y reforzar su integración económica y 
cohesión territorial. El inmenso potencial de un 
sistema urbano más equilibrado, con corredores 
urbanos y clústeres de ciudades intermedias 
litorales e interiores, podría ser determinante 
para el desarrollo si las autoridades locales 
dispusieran de las competencias necesarias para 
hacer frente a sus déficits en infraestructuras, 
en particular de servicios básicos y de transporte 
regional e internacional.

ASIA-PACÍFICO

	 Nº DE CIUDADES INTERMEDIAS

	 4.222
	 POBLACIÓN (MILLONES)

 	 642,1
	 34,6%	
	 DE LA POBLACIÓN URBANA DE LA REGIÓN 

	 16%	
	 DEL TOTAL DE LA POBLACIÓN DE LA REGIÓN

 	 45,1%
	 DE LA POBLACIÓN DE LAS 
	 CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

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

2.1
LAS CIUDADES 
INTERMEDIAS EN EL 
MUNDO

Las estrategias de los países 
africanos deberían considerar 
que las ciudades intermedias 
son el «eslabón perdido» o el 
factor «invisible» del desarrollo 
del continente 
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EURASIA

	 Nº DE CIUDADES INTERMEDIAS

	 515
	 POBLACIÓN (MILLONES)

 	 88,2
	 48,9%	
	 DE LA POBLACIÓN URBANA DE LA REGIÓN 

	 32%	
	 DEL TOTAL DE LA POBLACIÓN DE LA REGIÓN

 	 6,2%
	 DE LA POBLACIÓN DE LAS 
	 CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

En Eurasia hay un total de 24 áreas 
metropolitanas y 515 ciudades intermedias. 
Casi un 49% de la población vive en ciudades 
intermedias, aunque existen diferencias 
significativas entre los distintos países de la 
región. En la Federación Rusa, Bielorrusia, 
Kazajistán, Turkmenistán, Ucrania y Uzbekistán, 
la población urbana está mejor distribuida entre 
las grandes aglomeraciones y las ciudades 
intermedias, mientras que en Armenia, 
Azerbaiyán, Georgia, Kirguistán y Tayikistán la 
población se concentra en las capitales (donde 
viven entre el 35% y el 50% de los habitantes 
urbanos). 

La transición económica posterior a los 
acontecimientos de 1991 favoreció la concentración 
urbana, en especial en las grandes ciudades y 
en las capitales. La mayoría de las capitales han 
aumentado su peso demográfico relativo, mientras 
que muchas ciudades intermedias pequeñas y 
medianas de la región están perdiendo población 
y experimentando una importante decadencia 
económica. Las ciudades intermedias más alejadas 
y aisladas de las principales aglomeraciones sufren 
este proceso de manera más aguda y se enfrentan 
al desafío adicional de perder a la mayor parte de 
su población joven que emigra a ciudades más 
prósperas. El envejecimiento de la población y 
la migración de las zonas rurales a las urbanas 
agravan esta disparidad.

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

No obstante, algunas ciudades intermedias 
de Rusia, Kazajistán, Azerbaiyán y Turkmenistán 

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

En la región Asia-Pacífico, la mayoría 
de los países se enfrentan a los efectos de la 
rápida urbanización: desarrollo urbano con 
fuertes desequilibrios espaciales, migración 
de las zonas rurales a las urbanas y aumento 
de la concentración urbana en las principales 
aglomeraciones metropolitanas. Incluso en los 
países que no muestran niveles elevados de 
urbanización se espera que este fenómeno se 
amplíe en las próximas décadas. Hay diferencias 
importantes en la estructura de los sistemas 
de ciudades de la región. Por ejemplo, China 
ha desarrollado sistemas policéntricos en las 
provincias más pobladas de las zonas litorales, 
mientras que en varias provincias interiores 
hay sistemas monocéntricos. Los clústeres de 
ciudades intermedias y los corredores urbanos 
son un fenómeno significativo reciente en Asia y, 
en menor medida, en Australasia.

En las últimas décadas, varios países de la 
región han reforzado el papel de los gobiernos 
locales en la gestión urbana, en particular 
mediante la descentralización (como Indonesia 
y Filipinas) o el aumento de su autonomía 
administrativa y fiscal (como China y Vietnam). 
Los países desarrollados de la región también 
han reforzado el papel de los gobiernos locales. 
En otros países, los gobiernos locales aún se 
encuentran en fase embrionaria, o bien los 
procesos de descentralización no han culminado 
o incluso han retrocedido.

A pesar de su significativa contribución al 
desarrollo regional por parte de las ciudades 
intermedias, las diferencias entre ellas y las 
metrópolis o megalópolis siguen aumentando. 
Esto afecta la capacidad de las ciudades 
intermedias de contribuir a una distribución 
más equitativa de la riqueza y de la producción. 
Al igual que las áreas metropolitanas, muchas 
ciudades intermedias sufren las consecuencias 
del cambio climático, una mayor exposición a 
los desastres naturales y la degradación del 
medio ambiente, en especial en los Estados 
archipelágicos e insulares del océano Pacífico. 
Los principales retos a los que se enfrentan las 
ciudades intermedias de Asia siguen siendo 
la necesidad de mejorar la interconectividad 
(carreteras, ferrocarriles, comunicaciones, etc.); 
las carencias de gobernanza y de financiación 
local, así como la ineficacia de las políticas 
urbanas nacionales, en especial en cuanto a su 
efectiva implementación.
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Europa es una de las regiones del mundo 
con mayor porcentaje de población urbana en 
ciudades intermedias (el 41,9%). En particular, 
las ciudades intermedias de menos de 
300.000 habitantes acogen a una cuarta parte 
de la población urbana total del continente, 
mientras que el 22,6% de esa población vive 
en una metrópolis. El sistema urbano europeo 
es un ejemplo de sistema policéntrico con 
una gran cohesión territorial, alta densidad, 
buenas conexiones territoriales e integración 
económica y funcional. Sin embargo, Europa se 
caracteriza por una gran diversidad espacial. 
Los países del centro de Europa poseen polos 
urbanos de alta densidad, así como un gran 
número de ciudades pequeñas y medianas, 
que se extienden desde el sur de Inglaterra 
hasta el norte y el nordeste de Italia, pasando 
por los países del Benelux y el oeste de 
Alemania, mientras que en otros países hay 
una sobrerrepresentación de asentamientos 
de menor tamaño (Francia, Hungría, Irlanda, 
Lituania, Luxemburgo, Noruega y Eslovaquia)2. 
Por otra parte, se calcula que un 40% de las 
ciudades intermedias europeas de 200.000 
habitantes o más han perdido población a causa 
de cambios profundos en su especialización 
económica (por ejemplo, la decadencia de los 
sectores del acero, de la minería y del metal 
en Katowice, Polonia, y Timisoara, Rumanía). 
La participación de ciudades intermedias en 
clústeres y corredores urbanos es un fenómeno 
tradicional en Europa y ha recibido un fuerte 
apoyo de la UE. 

Las ciudades tienen una gran relevancia en 
las políticas regionales y nacionales de Europa. 
Por ejemplo, la presidencia holandesa del 
Consejo de la Unión Europea promovió, en mayo 
de 2016, la adopción del Pacto de Ámsterdam. 
Esta nueva agenda urbana influye actualmente 
en el debate sobre las prioridades de desarrollo 
de la UE, dentro del cual se contempla la 
descentralización y el empoderamiento de las 
ciudades y de sus gobiernos locales. Muchas 
de las visiones estratégicas desarrolladas en 
el ámbito europeo giran en torno al papel de 
las ciudades intermedias o de tamaño medio. 
La elevada proporción de la población europea 
que vive en este tipo de asentamientos, su papel 
en el desarrollo económico, social y ambiental 
y su contribución al funcionamiento de las 
aglomeraciones y áreas metropolitanas más 
extensas son principios fundamentales de las 
políticas de largo plazo diseñadas por el pacto, 
así como en otros documentos claves sobre la 
política urbana europea.

se benefician de las nuevas tendencias 
económicas, en especial de la producción y 
exportación de petróleo, gas, minerales, metales y 
productos químicos. Además, crecen los clústeres 
de ciudades intermedias situados alrededor de 
ciudades más grandes con ventajas económicas 
específicas.

De hecho, las políticas de desarrollo en la 
región se han centrado, en las últimas décadas, 
en las zonas de crecimiento económico más 
dinámicas alrededor de las áreas metropolitanas 
(Moscú y San Petersburgo en primer lugar), 
invirtiendo en infraestructuras y en la fusión de 
los asentamientos circundantes. Los países de 
Eurasia deben tener en cuenta a las ciudades 
intermedias en sus planes estratégicos 
nacionales. Es preciso que dediquen más atención 
al potencial de las ciudades intermedias para crear 
empleo productivo, atraer inversiones y mejorar 
sus vínculos internacionales, al incluirlas en los 
corredores territoriales de desarrollo comercial y 
económico.

EUROPA

	 Nº DE CIUDADES INTERMEDIAS

	 1.136
	 POBLACIÓN (MILLONES)

 	 169,2
	 41,9%	
	 DE LA POBLACIÓN URBANA DE LA REGIÓN 

	 31%	
	 DEL TOTAL DE LA POBLACIÓN DE LA REGIÓN

 	 11,9%
	 DE LA POBLACIÓN DE LAS 
	 CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

Las ciudades intermedias 
más alejadas y aisladas de las 
principales aglomeraciones 
sufren este proceso de manera 
más aguda y se enfrentan al 
desafío adicional de perder a 
la mayor parte de su población 
joven que emigra a ciudades 
más prósperas

2. Observatorio en Red 
de la Ordenación del 

Territorio Europeo 
(ESPON), «European 
Towns and Territorial 

Cooperation», ESPON 
Article (Luxembourg: 

ESPON, 19 de mayo  
de 2015).
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En los últimos años, al tiempo que 
reestructuraban sus sistemas económicos y 
regionales, muchos países han iniciado reformas 
urbanas. Está cada vez más extendida la idea de 
que, para conseguir un mejor equilibrio entre 
el desarrollo económico y el social, los países 
de América Latina deben mejorar la gestión 
y el desarrollo de sus ciudades para hacerlas 
más competitivas. Sin embargo, pese a algunas 
excepciones (como Colombia o Ecuador), las 
políticas urbanas sectoriales nacionales se 
han diseñado principalmente para abordar los 
problemas de las zonas urbanas más extensas y 
en general no encaran de manera específica los 
problemas que afectan a las ciudades intermedias 
y los ayuntamientos de menor tamaño. Para 
muchas ciudades intermedias de América 
Latina, la cooperación con su hinterland y la 
integración regional son condiciones necesarias 
para a mejorar sus oportunidades económicas y 
sociales, así como para reducir las desigualdades 
estructurales entre las zonas rurales y las 
urbanas.

MEDIO ORIENTE Y ASIA 
OCCIDENTAL

	 Nº DE CIUDADES INTERMEDIAS

	 502
	 POBLACIÓN (MILLONES)

 	 90,8
	 38,5%	
	 DE LA POBLACIÓN URBANA DE LA REGIÓN 

	 26%	
	 DEL TOTAL DE LA POBLACIÓN DE LA REGIÓN 

 	 6,4%
	 DE LA POBLACIÓN DE LAS 
	 CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

En la región de Medio Oriente y Asia 
Occidental hay 502 ciudades intermedias, en 
las que vive el 38,5% de los 236 millones de 
habitantes de ciudades de la región. Los factores 
que impulsan la urbanización en esta región están 
influidos por la inestabilidad política, los recientes 
conflictos y los distintos modelos económicos, 
niveles de ingresos y recursos de la región. Por 
ello, los sistemas de ciudades y los patrones 
urbanos tienden a diferir significativamente entre 
un país y otro. Por ejemplo, el PIB per cápita de 
la metrópolis de Doha (capital de Qatar) es de 
más de 93.000 dólares al año, mientras que el de 
Palestina es de solo 2.900 dólares y el de Gaza, aún 

AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE

	 Nº DE CIUDADES INTERMEDIAS

	 961
	 POBLACIÓN (MILLONES)

 	 157,9
	 31,5%	
	 DE LA POBLACIÓN URBANA DE LA REGIÓN 

	 25%	
	 DEL TOTAL DE LA POBLACIÓN DE LA REGIÓN

 	 11,1%
	 DE LA POBLACIÓN DE LAS 
	 CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

De las 961 ciudades intermedias de América 
Latina y el Caribe, 657 (68,3%) se hallan en los 
principales países de la región  (Brasil, México 
y Argentina, pero también en Venezuela). No 
obstante, la mayoría de los sistemas urbanos de 
América Latina y del Caribe están dominados 
por grandes aglomeraciones (sistemas 
monocéntricos o bicéntricos), con la excepción 
de Brasil, Colombia, México y Venezuela, que 
se caracterizan por sistemas urbanos más 
policéntricos, aunque en los tres primeros países 
hay una gran diferencia de tamaño entre su ciudad 
más grande y la siguiente.

En la mayoría de los países, la “transición 
democrática” iniciada en la década de 1980 propició 
de manera progresiva una descentralización 
territorial administrativa y fiscal (con diferencias 
significativas entre países), reforzando el papel de 
los gobiernos locales.

El crecimiento urbano de las ciudades 
intermedias se ha producido a ritmos diferentes, 
a pesar de que en la mayoría de los casos no han 
contado con los recursos económicos y técnicos 
adecuados. Estas carencias han propiciado 
un crecimiento periurbano generalizado y la 
creación de nuevos asentamientos informales, lo 
cual, en particular en las ciudades intermedias, 
exige políticas públicas de gestión del suelo más 
eficaces e inversiones en servicios básicos para 
combatir la dispersión y la fragmentación urbana. 
Muchos corredores urbanos de la región crecieron 
articulándose en torno a ciudades intermedias de 
distintos tamaños, principalmente a lo largo de la 
costa y, en menor medida, en corredores interiores 
adaptados a la orografía andina. La mayoría de los 
países de América Latina y el Caribe también han 
elaborado programas que promueven la creación 
de clústeres que, en ocasiones, han trascendido la 
escala regional.
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La región de América del Norte abarca Canadá y 
Estados Unidos (EE. UU.). Únicamente el 34% de 
la población urbana de la región vive en alguna de 
sus 501 ciudades intermedias, 444 de las cuales 
(el 88,6%) se hallan en EE. UU. 

Ambos países cuentan con corredores 
metropolitanos consolidados y complejos con 
un gran número de ciudades intermedias, como 
el corredor Nueva York-Washington D.C. o las 
aglomeraciones litorales de las zonas de San 
Francisco, Los Ángeles o Seattle-Vancouver. 
Además, un porcentaje significativo de su 
población vive en ciudades intermedias interiores: 
el sistema de los Grandes Lagos y las grandes 
cuencas en torno al río Mississippi y sus afluentes 
acogen importantes concentraciones urbanas. 
En Canadá, las consecuencias de la distancia y el 
aislamiento debido a las características climáticas 
y geográficas del país son bastante más evidentes 
que en EE. UU. y tienen un gran impacto en las 
ciudades intermedias de las provincias menos 
pobladas.

En el sistema de ciudades intermedias de 
América del Norte hay dos conjuntos distintos de 
poblaciones. Uno abarca las ciudades prósperas 
y dinámicas; el otro, las que se encuentran en un 
crisis y decadencia. Históricamente, en especial 
en EE. UU., los sistemas de ciudades se describían 
conforme al relato del Sun Belt (“cinturón 
soleado”) y el Rust Belt (“cinturón oxidado”). 
Este discurso ofreció una imagen fidedigna de la 
economía estadounidense durante años, pero la 
reciente recesión económica, tanto nacional como 
internacional, ha transformado profundamente 
el mapa productivo de estas zonas. La creación 
de clústeres regionales especializados ha sido 
un elemento fundamental del nuevo mapa de la 
productividad y el rendimiento económico surgido 
tras la crisis y el inicio de la recuperación en 
todo el país. Las ciudades intermedias ubicadas 
en clústeres con infraestructuras logísticas o 
acceso privilegiado al comercio interregional o 
internacional –por ejemplo, las zonas fronterizas 
de Estados como California, Texas, Washington y 
la región de los Grandes Lagos– registran mejores 
resultados económicos y de creación de empleo.

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

inferior (876 dólares)3. Estas grandes diferencias 
se traducen económicamente en un acusado 
contraste en la calidad del espacio urbano y el 
diseño de políticas urbanas. 

En las economías urbanas más avanzadas de 
los países del Golfo, la población se concentra en 
metrópolis de primer nivel convertidas en centros 
financieros mundiales. En cambio, economías 
frágiles como las de Afganistán, Yemen o Irak se 
enfrentan a problemas constantes incluso para 
garantizar un nivel mínimo de servicios básicos 
para sus habitantes, así como de gobernanza en 
sus ciudades, en particular en los centros más 
pequeños situados lejos de las grandes áreas 
metropolitanas o cerca de zonas en conflicto. 
Al mismo tiempo, las ciudades intermedias de 
Jordania, el Líbano y Turquía, sobre todo las más 
próximas a la frontera con Siria, han recibido 
importantes flujos de personas refugiadas. En su 
conjunto, los países del Máshreq acogen al 50% 
de los refugiados inscritos del mundo.

Pese a las situaciones (a menudo extremas) 
por las que han pasado los países de esta región 
y la fragmentación histórica, cultural, social y 
económica de muchos de ellos, varios han realizado 
importantes esfuerzos por desarrollar políticas 
urbanas y/o promover la reconstrucción de las 
ciudades, como sucedió en el Líbano tras la guerra 
civil, así como en el Kurdistán iraquí. Las economías 
emergentes, como Turquía e Irán, tienen dificultades 
para modernizar las zonas urbanas y limitar los 
procesos de periurbanización. No obstante, es 
preciso un planeamiento urbano más estratégico 
y global –que tenga en cuenta a las ciudades y sus 
zonas y economías circundantes– para promover un 
crecimiento sostenible que mejore los ecosistemas 
urbanos y rurales en vez de degradarlos.

NORTEAMÉRICA 

	 Nº DE CIUDADES INTERMEDIAS

	 501
	 POBLACIÓN (MILLONES)

 	 100,1
	 34,1%	
	 DE LA POBLACIÓN URBANA  DE LA REGIÓN

	 28%	
	 DEL TOTAL DE LA POBLACIÓN DE LA REGIÓN

 	 7%
	 DE LA POBLACIÓN DE LAS 
	 CIUDADES INTERMEDIAS DEL MUNDO

 

3. UNData: http://data.
un.org/Default.aspx.
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2.2
LAS CIUDADES 
INTERMEDIAS EN LOS 
SISTEMAS DE CIUDADES 
NACIONALES Y 
MUNDIALES
Impacto de las transformaciones 
mundiales: ciudades intermedias 
pujantes y rezagadas

Las funciones tradicionales, la ubicación y el 
ámbito de influencia de las ciudades intermedias 
se están redefiniendo funcionalmente en el 
contexto de la evolución observada en los sistemas 
urbanos nacionales y mundiales. Las ciudades 
intermedias se enfrentan en la actualidad a 
desafíos compartidos resultante de la polarización 
creciente que se produce tanto entre las ciudades 
intermedias y las áreas metropolitanas como entre 
las ciudades intermedias. La internacionalización 
de las finanzas, la creciente exposición de las 
economías nacionales a la competencia globalizada 
y las reformas estructurales, así como los 
cambios radicales en los sistemas de producción 
y la organización del comercio, han sometido a las 
ciudades intermedias a presiones sin precedentes.

Su función tradicional como centros 
regionales y proveedoras de servicios 
administrativos y sociales, orientadas en torno 
a las actividades económicas locales, se ve 
debilitado. Las reformas de la gobernanza han 
delegado responsabilidades en las autoridades 
locales de muchas ciudades intermedias, a menudo 
sin asignarles los recursos y las competencias 
correspondientes. Aunque muchas de ellas han 
desarrollado clústeres al servicio de las grandes 
ciudades, o se han integrado en corredores 
urbanos que, en ocasiones se extienden a ambos 
lados de las fronteras entre países, otras ciudades 
intermedias –en particular las que se hallan fuera 
o en la periferia de las regiones más dinámicas– 
están estancadas o incluso en decadencia. 

Una consecuencia inevitable de estas 
tendencias macroeconómicas es que el capital 
acelera el proceso de abandono de los sistemas 
urbanos poco productivos en favor de los de alta 
productividad4. Las ganancias se concentran en los 
sistemas urbanos en crecimiento y en las regiones 
de mayor dinamismo económico, mientras que las 
ciudades que se han quedado atrás están perdiendo 
peso y sufren de la depreciación de sus activos 
y la reducción de las inversiones. Para afrontar 
esta dualidad urbana es necesario diversificar 
las políticas y las estrategias de inversión entre 
las ciudades «centrales» y «no centrales» para 
corregir los desequilibrios dentro de los países 
y las regiones. Los cambios de esta magnitud 
han perturbado el equilibro económico y social  
de muchos territorios de todo el mundo.

Cambios en los patrones de los 
sistemas urbanos: surgimiento de 
clústeres y corredores urbanos

Todas las regiones han experimentado cambios 
significativos en la estructura de sus sistemas 
urbanos. Aunque la organización jerárquica siga 
siendo la base estructural de los sistemas urbanos 
nacionales, han surgido nuevas dinámicas que 
los hacen más variados y complejos. Existe una 
nueva generación de ciudades florecientes que 
desafían el predominio de los antiguos sistemas 
urbanos jerárquicos y desarrollan nuevos vínculos 
funcionales y modelos dinámicos. No obstante, 
en muchas regiones este proceso ha provocado 
distorsiones y una desigualdad creciente en 
cuanto a la concentración espacial: las grandes 
aglomeraciones impulsan el desarrollo urbano, 
mientras que las ciudades intermedias están 
pasando por un proceso diferente y dual. 

El surgimiento de clústeres de ciudades 
intermedias, en particular alrededor de las 
grandes aglomeraciones urbanas y de nuevos 
polos urbanos, alimenta el desequilibro de los 
sistemas nacionales de ciudades en casi todas las 
regiones. Muchos de los problemas relacionados 
con el desarrollo de las áreas metropolitanas han 
terminado por extenderse a estos clústeres de 
ciudades, con la diferencia de que los gobiernos 
locales de estas zonas no pueden acceder a 
los mismos recursos y capacidades que las 
metrópolis y tienen dificultades para asumir 
la prestación de servicios e infraestructuras. 
La evolución de estas ciudades intermedias 
requerirá políticas específicas para reforzar la 
colaboración y la complementariedad entre las 
áreas metropolitanas y las ciudades intermedias 
y zonas rurales que las rodean, que actualmente 
sufren grandes presiones urbanizadoras.

Los corredores de ciudades intermedias 
próximos a los principales ejes de transporte 
entre grandes ciudades crecen aceleradamente, 
en especial cuando están enlazados mediante 
corredores internacionales. No obstante, sin 
la planificación y las infraestructuras que se 
requieren, muchos de los corredores de las 
regiones en desarrollo (por ejemplo, África 
occidental) se enfrentan a problemas cada vez 
mayores relacionados con la congestión, la 
contaminación, los accidentes y los obstáculos 
al comercio (como las dificultades para cruzar 
fronteras). Los gobiernos nacionales y las 
instituciones regionales deberían plantearse 
potenciar el apoyo a los corredores emergentes 

4.Eugenio Leanza y 
Gianni Carbonaro, 
«Socially Inclusive Urban 
Transformation After 
the Great Recession», 
en Human Smart Cities, 
ed. Grazia Concilio 
y Francesca Rizzo, 
Urban and Landscape 
Perspectives (Springer 
International Publishing, 
2016), 175-94.

Las grandes aglomeraciones 
impulsan el desarrollo urbano
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y, cuando proceda, facilitar la cooperación 
transfronteriza entre las ciudades intermedias 
para estimular su potencial de desarrollo.

Sistemas urbanos cada vez más 
desequilibrados

Las crecientes diferencias socioeconómicas 
entre las regiones metropolitanas, las ciudades 
intermedias y las regiones rurales contribuyen 
al aumento de las desigualdades, propician la 
migración a ciudades más grandes y aceleran 
la marginalización de personas y territorios, una 
situación que no beneficia a ninguna de estas 
áreas. Puesto que las ciudades intermedias tienen 
un impacto directo sobre los asentamientos 
pequeños y las zonas rurales, su evolución tiene 
consecuencias más amplias sobre las sociedades 
y economías regionales, por lo que afectan a la 
cohesión y la integración territorial. Por lo tanto, 
las ciudades intermedias son esenciales para 
mantener el equilibrio económico y social entre 
las áreas rurales y las metropolitanas, así como 
para fomentar el desarrollo regional.

El aumento de las desigualdades podría 
producir una inestabilidad social grave y 
problemas ambientales, a los que siempre estarán 
más expuestas las ciudades más desfavorecidas. 
Como ha destacado recientemente el debate 
mundial en torno a los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS), la reducción de la desigualdad es 
uno de los mayores desafíos emergentes del siglo 
XXI. Los desequilibrios urbanos y regionales son 
una manifestación concreta de esta tendencia. En 
los países en desarrollo, las ciudades intermedias 
a menudo han integrado asentamientos y 
actividades económicas informales y tienen 
dificultades para gestionar el crecimiento de una 
manera eficaz, y que les permita ofrecer servicios 
básicos y oportunidades. Estos fenómenos 
son particularmente pronunciados en África 
subsahariana y en el sur de Asia, que serán las 
zonas receptoras de los flujos urbanizadores 
más intensos y, al mismo tiempo, son las que 
tienen los gobiernos locales menos capacitados 
para gestionarlos. La planificación preventiva, la 
mejora de la gestión del suelo y de la prestación de 
servicios básicos serán instrumentos claves para 
reforzar las capacidades de los gobiernos locales, 
facilitar la integración de los nuevos habitantes 

en las ciudades intermedias y «utilizar» estas 
ciudades como amortiguadores de la migración 
de las zonas rurales a las metropolitanas.

2.3
CONSTRUIR LA AGENDA 
DE LAS CIUDADES 
INTERMEDIAS: VENTAJAS 
Y PERSPECTIVAS

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

Estrategias de éxito de las ciudades 
intermedias  

Muchas ciudades intermedias han 
sido capaces de capitalizar con éxito su 
tamaño, papel y ubicación y han conseguido 
reforzar su vinculación con su hinterland. 
Han desarrollado circuitos económicos más 
cortos y eficientes, apoyado a los mercados 
y a la producción locales, y han mejorado la 
cooperación intermunicipal para la prestación 
de servicios e infraestructuras. Han iniciado la 
transición hacia un modelo de producción de 
bienes y servicios basados en el conocimiento 
y la tecnología, y se han convertido en centros 
culturales con un fuerte atractivo turístico. 

Las relaciones económicas, sociales 
y culturales propiciadas por la proximidad 
urbana y la escala humana constituyen una 
fuente potencial de ventaja competitiva para 
las ciudades intermedias, incluso en un mundo 
que cambia aceleradamente y está cada vez 
más globalizado y conectado. La calidad de 
vida de una ciudad se puede medir por la 
satisfacción de su ciudadanía con los factores 
económicos, sociales, culturales, ambientales 
y/o institucionales que afectan a su vida 
cotidiana. La proximidad de los servicios es uno 
de los indicadores más característicos de las 
ciudades intermedias. Si se utilizan mediciones 
internacionales de la calidad de vida, ciudades 
intermedias como Gotemburgo (Suecia), 
Trondheim (Noruega), Winnipeg (Canadá) y 
Aberdeen (Reino Unido) pueden competir con 
las grandes áreas metropolitanas  mundiales5. 

Las ciudades intermedias son 
esenciales para mantener el 
equilibrio económico y social 
entre las áreas rurales y las 
metropolitanas, así como para 
fomentar el desarrollo regional.

5. Véanse las principales 
listas de ciudades donde 

se vive mejor: Mercer, 
Quality of Living Ranking 

(top 100); Monocle 
Quality of Life; Numbeo 

Top 100; Economist 
Intelligence Unit (EIU), 

Liveability Ranking; 
Innovation Cities Index 

(2014); EIU, City Hot 
Spots; ONU-Habitat, 

Índice de Prosperidad 
Urbana; EIU, Liveability 

Index; A.T. Kearney, 
Global Cities Index; 

Global Financial  
Centers Index. 
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En Aalborg (Dinamarca), el nivel de satisfacción 
de su ciudadanía es del 99%6. Del mismo modo, 
muchas ciudades intermedias se han convertido 
en líderes en innovación. Es el caso de 
Raleigh-Durham (EE. UU.), Leipzig y Karlsruhe 
(Alemania), Bilbao (España), Edimburgo y Bristol 
(Reino Unido) o Toulouse (Francia), entre otras7.  
Ello ha supuesto, en muchos casos, el apoyo de 
políticas nacionales y regionales.

Estrategias alternativas para 
ciudades intermedias emergentes y 
rezagadas

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

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

Las ciudades intermedias que atraviesan 
reformas estructurales en el marco de la recesión 
económica deberían, ciertamente, priorizar la 
formación para adultos (reciclaje profesional y 
adquisición de nuevas competencias), fomentar 
un sólido liderazgo (político y empresarial), 
la participación de las comunidades locales y 
promover diferentes formas de la economía 
colaborativa, así como acoger con entusiasmo la 
innovación y las nuevas tecnologías. En este marco, 
son necesarias políticas específicas para atraer y 
retener a las personas jóvenes en particular.

Crear una cultura de la cooperación 
para co-crear las ciudades 

Las ciudades intermedias deben buscar 
modelos de desarrollo más colaborativos y, para 
ello, reforzar su colaboración con otras ciudades, 
con los actores locales y con su hinterland; tejer 
alianzas con el sector privado y las comunidades 
para fomentar el crecimiento endógeno; 
aprovechar sus propios activos y fortalecer las 

identidades locales y las capacidades sociales. 
La gobernanza participativa; la planificación 
urbana estratégica; las políticas territoriales, 
económicas y sociales integrales; los proyectos 
compartidos, iniciativas económicas, políticas 
sociales inclusivas y la igualdad de género son 
ejemplos de actuaciones que podrían conducir 
a poner los cimientos de los modelos de 
desarrollo colaborativos.

Las ciudades intermedias deben crear 
una cultura de la cooperación –y no de la 
competencia– con su hinterland y con las 
poblaciones pequeñas y zonas rurales que 
las rodean, así como promover la integración 
económica y la puesta en común de activos, 
servicios e infraestructuras adaptados a las 
demandas de toda la región. 

Para muchas ciudades intermedias, el 
reto reside en funcionar a la vez en su propia 
escala y en un entorno económico cada vez 
más globalizado y competitivo. Las economías 
de las ciudades intermedias deben volverse 
más “glocalizadas”, es decir, deben adaptar 
la industria, los sistemas de producción y 
el comercio locales a las demandas de los 
mercados nacionales y mundiales, así como 
buscar más complementariedades y sinergias 
con las áreas metropolitanas. 

Una descentralización eficaz es 
crucial para el empoderamiento de 
las ciudades intermedias  

La experiencia demuestra que, cuando 
las ciudades intermedias disponen de las 
competencias y capacidades adecuadas, los 
dirigentes locales pueden movilizar a sus 
comunidades, aprovechar las oportunidades para 
fomentar la innovación y potenciar el desarrollo 
local. Las políticas de descentralización efectivas, 
acompañadas de una adecuada fiscalidad local y 
de políticas de capacitación son fundamentales 
para los gobiernos locales se empoderen y 
asuman una mayor responsabilidad en el 

Las economías de las ciudades 
intermedias deben volverse 
más «globalizadas»

Las ciudades intermedias 
que crecen rápidamente en 
las regiones en desarrollo 
necesitan priorizar enfoques de 
planeamiento urbano flexibles e 
integrales

6.  Comisión Europea, 
Quality of Life in Cities: 
Perception Survey in 79 
European Cities, Oct. 
2013 (Luxembourg: Publ. 
Off. of the Europ. Union, 
2013). 
 
7. Top 100, Innovation 
Cities Index 2015, http://
www.innovation-cities.
com/innovation-cities-
index-2015-global/9609.
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a las economías y sociedades que se apoyen en 
la proximidad y en las necesidades humanas 
en lugar de los productos estandarizados y el 
consumo de masas. La expansión del sector 
servicios, incluidos los servicios directos al 
consumidor, y la creciente integración de las 
distintas fases del ciclo productivo (fabricación, 
uso y mantenimiento) están generando nuevas 
oportunidades de mercado para ciertas labores 
que se podrían desempeñar mejor en el ámbito 
local, o bien que tradicionalmente de desarrollaron 
en un entorno doméstico (por ejemplo, el cuidado 
de personas ancianas o de niños pequeños). El 
ritmo y la escala de los cambios abren nuevas 
oportunidades para nuestras sociedades que 
están en permanente transformación. Las 
ciudades intermedias podrían recoger sin duda 
los frutos de estos cambios, pero tendrán que 
estar preparadas para ellos.

Situar el «derecho a la ciudad» 
en el centro de la agenda de las 
ciudades intermedias

Aprovechando la proximidad y su «escala 
humana», las autoridades locales deberían tomar 
medidas para crear oportunidades y garantizar la 
igualdad de derechos (en especial para las mujeres 
y las personas jóvenes) y afrontar problemas 
sociales como la presión sobre el suelo y la vivienda, 
el acceso a los servicios públicos, el aumento de 
la informalidad y la fragilidad del medio ambiente. 
Los planes y presupuestos participativos requieren 
que la población tenga acceso a espacios de 
participación, esté informada y pueda seguir y 
evaluar estos procesos. El empoderamiento de la 
participación ciudadana en la toma de decisiones 
en el ámbito local se ha vuelto imprescindible para 
una gobernanza local más justa, eficaz y reactiva. 
Las autoridades locales deben tener en cuenta el 
enfoque del «derecho a la ciudad» para orientar 
las políticas locales y transformar las ciudades 
intermedias en lugares más inclusivos, dinámicos 
y agradables para vivir.

desarrollo de ciudades intermedias sostenibles. 
También es necesario un entorno local que 
propicie y estimule la participación de las 
comunidades locales, del sector privado, junto 
a las ONGs, los académicos y la sociedad civil 
en su conjunto. Más allá de los marcos legales y 
mecanismos formales, las autoridades locales 
deberían fomentar la organización autónoma de 
la sociedad civil, facilitándole espacios adecuados 
y condiciones transparentes para su implicación 
efectiva en la toma de decisiones.

Actores clave para la transición 
hacia modelos medioambientales 
más sostenibles 

Las ciudades intermedias situadas en zonas 
litorales y regiones insulares, como por ejemplo 
en la región Asia-Pacífico, son particularmente 
vulnerables a las amenazas medioambientales. 
La movilización de las ciudades intermedias, 
en tanto que grupo más numeroso de ciudades, 
será decisivas para la transición hacia un modelo 
medioambiental más sostenible y hacia una 
economía con bajas emisiones de carbono. 
Gracias a una gestión urbana de proximidad, las 
ciudades intermedias pueden generar modelos 
urbanos y patrones de producción y de consumo 
que ayuden a reducir las emisiones de CO2 y a 
mejorar la utilización de los recursos naturales, 
contribuyendo al cumplimiento de los Objetivos de 
Desarrollo Sostenible (ODS) y de los compromisos 
adquiridos en la COP21.

Aprovechar la transformación 
actual de la economía mundial

Resulta difícil prever los futuros escenarios 
y oportunidades para las ciudades intermedias. 
No obstante, los cambios en los modelos de 
producción y consumo, así como de la organización 
social y de los mercados aportan razones para el 
optimismo. La «tercera» revolución industrial, 
basada en las nuevas tecnologías digitales que 
relativizan las economías de escala, podría reducir 
la “tiranía” de la producción en serie y premiar 
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RECONOCER EL PAPEL DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS PARA CONTRIBUIR A LA REALIZACIÓN 
DE LA AGENDA 2030 Y A LA NUEVA AGENDA URBANA. Como grupo de centros urbanos más 
numeroso en el mundo, las ciudades intermedias, si cuentan con un liderazgo visionario y de un 
apoyo institucional adecuado, pueden ser los motores de la democracia local y de la cohesión social, 
favoreciendo la cooperación entre territorios e integrando los cuatro grandes pilares del desarrollo 
sostenible (social, económico, ambiental y cultural).

REDEFINIR LAS POLÍTICAS URBANAS NACIONALES PARA APOYAR A LAS CIUDADES INTERMEDIAS 
Y PROMOVER UN DESARROLLO URBANO Y TERRITORIAL MÁS EQUILIBRADO E INCLUSIVO. El 
fortalecimiento del papel de las ciudades intermedias como polos del desarrollo regional contribuye 
a reequilibrar la creciente polarización de los sistemas urbanos y a reducir las desigualdades entre 
los territorios. Se necesitan mecanismos de gobernanza multi-nivel, que se apoyen en el diálogo y la 
colaboración para impulsar políticas urbanas más justas y eficaces. Estas políticas deben apoyarse 
en mecanismos de financiación transparentes y previsibles, que favorezcan la redistribución o 
compensación para evitar los riesgos de marginalización de ciudades o territorios. Los gobiernos 
nacionales y regionales deberían garantizar la participación de las ciudades intermedias en la definición 
e implementación de las políticas urbanas nacionales..

LIBERAR EL POTENCIAL DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS PARA QUE PUEDAN ASUMIR 
PLENAMENTE SUS RESPONSABILIDADES EN EL DESARROLLO URBANO, para lo cual deben ser 
dotadas de los poderes, recursos, y capacidades que se correspondan con sus responsabilidades. 
Una financiación adecuada es esencial para que los gobiernos locales puedan disponer de los 
instrumentos y capacidades que les permitan impulsar el desarrollo sostenible. Las ciudades 
intermedias pueden gestionar recursos financieros, humanos y sociales, adaptando las 
decisiones a las necesidades de los ciudadanos y actores económicos. A través de mecanismos 
transparentes y un marco legal apropiado, su cercanía con las comunidades puede facilitar 
una democracia participativa, con una involucración concreta de los actores (comunidades, 
empresas, organizaciones de la sociedad civil, etc.) en las estrategias de desarrollo local.

LA PROXIMIDAD Y LA ESCALA HUMANA SON BIENES ESENCIALES DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS 
QUE ES NECESARIO PRESERVAR REFORZANDO SUS CAPACIDADES DE PLANIFICACIÓN Y DE 
GESTIÓN DEL SUELO para controlar la expansión urbana y reducir la huella ambiental de la ciudad. 
Esto debe ser una prioridad en los países en desarrollo que se enfrentarán a un rápido crecimiento 
urbano en las próximas décadas, fundamentalmente para evitar una peri-urbanización descontrolada 
y la multiplicación de asentamientos precarios, en particular en zonas de riesgo.

LAS CIUDADES INTERMEDIAS DEBEN AUMENTAR SU VISIBILIDAD proyectándose como centros de 
innovación, intermediación, provisión de servicios, con patrimonios históricos y riquezas culturales, y 
prosperidad; reafirmarse ante los gobiernos nacionales como interlocutores capaces y ambiciosos.

FOMENTAR EL DESARROLLO REGIONAL, PROMOVER UNA COLABORACIÓN MÁS ESTRECHA 
ENTRE LAS ÁREAS URBANAS Y SU ENTORNO RURAL -por ejemplo entre las ciudades intermedias 
y sus territorios circundantes (hinterland)- y fortalecer la cooperación inter-municipal para fomentar 
mayores economías de escala que permitan mejorar las infraestructuras y servicios públicos, facilitar 
el flujo de bienes y personas dentro de la región, y mejorar la gestión de los recursos naturales. Las 
ciudades intermedias deben dar respuestas a los problemas que plantea la existencia de población 
flotante, la distribución desigual de los recursos y responsabilidades dentro del mismo territorio, y 
el aislamiento administrativo de algunos ayuntamientos, reforzando la cooperación entre gobiernos 

2.4
RECOMENDACIONES PARA LA AGENDA  
DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS
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DESARROLLAR POLÍTICAS ECONÓMICAS LOCALES AMBICIOSAS QUE ABRAN NUEVAS 
OPORTUNIDADES Y PERMITAN RESPONDER A LOS DESAFÍOS DE LAS TRANSFORMACIONES 
ECONÓMICAS NACIONALES Y GLOBALES. El objetivo debe ser potenciar la economía y las 
dinámicas regionales de las ciudades intermedias a través de la innovación, de la movilización de 
las capacidades locales, por ejemplo, gracias a la promoción de «circuitos económicos cortos», y de 
economías locales colaborativas y sociales. Las ciudades intermedias y los gobiernos nacionales 
deben aprovechar los clústeres productivos emergentes y los corredores económicos regionales 
y transfronterizos para reforzar el papel de las ciudades intermedias en las economías nacional y 
global. Las nuevas tecnologías, las Smart Cities, y la interconectividad pueden contribuir a modelar 
el futuro de las ciudades intermedias, y a transformarlas en actores importantes a nivel global y en 
factores de innovación dentro de las economías nacionales.

AFRONTAR LAS CRECIENTES DESIGUALDADES CON POLÍTICAS SOCIALES QUE GARANTICEN 
UN ACCESO ASEQUIBLE A LOS SERVICIOS BÁSICOS, A LA SANIDAD Y A LA EDUCACIÓN. Las 
ciudades intermedias, a pesar de sus recursos limitados, tienen que afrontar presiones significativas 
en sus políticas de vivienda y de regulación del derecho al suelo, en la promoción de la igualdad 
de género, responder a las necesidades del envejecimiento de la población y en la creación de 
oportunidades para los jóvenes. Políticas sociales adecuadas pueden mejorar el potencial de 
las ciudades intermedias como «amortiguadores» de los flujos migratorios entre áreas rurales 
y ciudades metropolitanas, especialmente en los países en desarrollo. Estas políticas deberían 
incluir la búsqueda de recursos y herramientas adecuadas para afrontar aquellos problemas 
estructurales o endémicos que suelen afectar las comunidades más pobres y las economías 
menos desarrolladas, como la malnutrición, las epidemias, la exposición al VIH, la pobreza y la 
discriminación, y a los que las ciudades intermedias suelen ser aún más vulnerables.

REDUCIR LA HUELLA AMBIENTAL URBANA PARA LUCHAR CONTRA LA DEGRADACIÓN DEL 
MEDIOAMBIENTE, EL CAMBIO CLIMÁTICO, y la amenaza de desastres naturales. Por ser el 
conjunto de asentamientos urbanos más numeroso en el mundo, y gozar al mismo tiempo de 
una ventaja comparativa por su tamaño y proximidad con los territorios que las circundan, las 
ciudades intermedias pueden contribuir a acelerar la transición de economías dependientes de 
combustibles fósiles hacia un modelo económico más «verde». Muchas ciudades intermedias, 
a pesar de tener menos recursos y capacidades que las áreas metropolitanas, afrontan con más 
frecuencia desastres naturales y fenómenos climáticos sin precedentes. Por ello es necesario 
cooperar para compartir los recursos y conocimientos necesarios para diseñar estrategias de 
adaptación y mitigación más prácticas y asequibles. Deben asimismo sensibilizar a las instituciones 
nacionales y globales para reconozcan y apoyen una mayor resiliencia de las ciudades intermedias 
sobre todo en las regiones con mayor exposición a los riesgos derivados del cambio climático.

ASEGURAR EL ACCESO UNIVERSAL Y LA PARTICIPACIÓN DE TODOS EN LA VIDA CULTURAL, por 
ser esencial para la creación de una ciudadanía, para la inclusión y la cohabitación social. Es asimismo 
una oportunidad para reforzar el atractivo socio-económico de las ciudades intermedias. Éstas deben 
reforzar y aprovechar su identidad y su legado histórico-cultural, protegiendo su riqueza arquitectónica 
e histórica, y promover la creatividad invirtiendo en políticas culturales. Los gobiernos nacionales deben 
integrar la dimensión cultural de sus ciudades en sus políticas de desarrollo sostenible.

PROMOVER EL «DERECHO A LA CIUDAD» para garantizar el respeto de los derechos humanos 
a nivel local, enfatizando sus vínculos con las políticas de inclusión social, con la igualdad de 
género, con el empoderamiento de la sociedad civil, con la participación política activa, la defensa 
de la provisión de servicios básicos de calidad, de espacios públicos accesibles, el fomento de 
una economía inclusiva, la sostenibilidad ambiental y la protección de los bienes comunes, para 
las generaciones presentes y futuras.

7
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locales y su incidencia política ante los gobiernos nacionales. Se necesitan crear el marco legal 
y las herramientas adecuadas para que las ciudades intermedias puedan aunar y compartir sus 
estrategias de planificación urbana y territorial, sus capacidades y recursos.
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Las regiones, ciudades pequeñas y los 
municipios rurales no son en absoluto unidades 
territoriales homogéneas. Este grupo presenta una 
gran heterogeneidad en varios aspectos: incluye 
territorios que se caracterizan por diferentes 
grados de dependencia respecto a actividades 
agrícolas, industriales o de servicios y engloba 
zonas urbanas y rurales –así como territorios que 
no se pueden clasificar fácilmente mediante la 
dicotomía urbano–rural. Además, se caracterizan 
por una gran heterogeneidad en lo que respecta 
a las estructuras políticas y administrativas en 
función de cada país. 

No existe una definición universalmente 
aceptada de ciudad pequeña. Los patrones 
demográficos y urbanos en el mundo son tan  
variados que la definición depende conside-
rablemente del contexto y es muy imprecisa a 
ambos extremos de su categorización –esto es, la 
población máxima y mínima para que una población 
sea considerada «pequeña». 

En 2015, 3.350 millones de personas (45,9% de 
la población mundial) vivía en zonas rurales y 896,9 
millones (12,3% de la población mundial, 22,7% de 
la población urbana mundial) en «asentamientos» 
humanos pequeños (ciudades pequeñas y pueblos). 
Mientras se espera que, hacia 2030, la población 
rural disminuya en cifras absolutas y relativas 
(-718 millones de habitantes y 40% de la población 
mundial total), el número de habitantes de las 
ciudades pequeñas continuará creciendo a un ritmo 
moderado.

Las otras entidades territoriales analizadas 
en este capítulo, las regiones, también pueden 
variar considerablemente de tamaño dependiendo 
del contexto institucional y geográfico, ya que 
su población puede oscilar entre unos cuantos 
miles (por ejemplo, las islas Åland, en Finlandia) 
y decenas de millones (por ejemplo, algunas 
provincias de China y algunos estados de la India). 

TERRITORIOS: 
REGIONES,  
PEQUEÑAS  
CIUDADES Y 
MUNICIPIOS  
RURALES

Dependiendo de la legislación y del 
contexto nacional, asentamientos con 
unos cuantos centenares de habitantes 
pueden ser definidos como centros 
«urbanos». En el presente informe 
se consideran ciudades pequeñas 
cualquier centro urbano con menos de 
50.000 habitantes, a la vez que acepta 
la insuficiencia de una definición que 
se centra únicamente en el tamaño 
demográfico de estos asentamientos1. 
Las regiones en el mundo se definen 
más adecuadamente como un nivel de 
gobierno intermedio entre el gobierno 
nacional y los gobiernos locales. Además, 
se caracterizan por una creciente 
capacidad para implementar políticas 
autónomas y por prestar bienes y 
servicios públicos.

12%
POBLACIÓN MUNDIAL 

PEQUEÑAS CIUDADES
(< 50.000)

46%
POBLACIÓN MUNDIAL 

RURAL 

3.946M
HABITANTES 

ÁREAS RURALES

896M
HABITANTES

PEQUEÑAS CIUDADES

1. El Observatorio en Red de la Ordenación del Territorio Europeo 
(ESPON), por ejemplo, contempla tres perspectivas principales que 
permiten conceptualizar las «poblaciones pequeñas» dentro de la 
realidad de los sistemas urbanos y demográficos: una perspectiva 
morfológica, una perspectiva administrativa y una perspectiva 
funcional.

197,7M
CRECIMIENTO ENTRE 

(1995-2015)

ÁREAS RURALES

-718M
DECRECIMIENTO ENTRE

(2015-2030)

ÁREAS RURALES
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PEQUEÑAS CIUDADES, TERRITORIOS Y POBLACIÓN RURAL 
Fuente: CGLU, ONU-DAES. 

Población rural por país, 2015 (%)

Población urbana residiendo en pequeñas ciudades por país, 2015 (%)

Porcentaje
1-10 10-20 20-30 30-40 40-50 50-60 60 o más

Distribución de la población urbana 
mundial residiendo en pequeñas 
ciudades por regiones de CGLU*(%)

* Para la definición de CGLU de las regiones del mundo y los países que comprenden, por favor consúltese el Anexo Metodológico al final del Informe completo.

Distribución de la población rural 
mundial por regiones de CGLU*(%)

Tasa media anual de variación de las poblaciones urbanas y rurales en países por porcentaje de la 
población residiendo en pequeñas ciudades, 1995-2015, 2015-2030

Porcentaje
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El bienestar socioeconómico de una 
parte importante de los habitantes del planeta 
–incluyendo a los de los asentamientos 
urbanos– está estrechamente relacionado con 
la viabilidad, la sostenibilidad y el dinamismo 
de estos territorios. Superar la rígida dicotomía 
urbano-rural es una condición previa para 

cumplir con los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS) y la Nueva Agenda Urbana. Tal 
como se reconoció en el proceso de preparación 
de Habitat III, muchos de los objetivos claves de 
la Nueva Agenda Urbana exigen, de hecho, un 
enfoque territorial más amplio2. La implicación 
de las regiones, las pequeñas ciudades y 
los municipios rurales es, por consiguiente, 
exactamente igual de decisiva que la de las áreas 
metropolitanas y las ciudades intermedias, para 
consolidar la colaboración e integrar el continuo 
urbano-rural.

Con las competencias necesarias, en un 
marco institucional adecuado y con el debido 
apoyo político, estos niveles de gobierno 
tienen el potencial para hacer aportaciones 
significativas al desarrollo socioeconómico, a la 
sostenibilidad ambiental, a la inclusión social, 
al bienestar, a la reducción de la pobreza y a 
la protección de los recursos naturales, tanto 
a nivel local como a niveles de gobernanza 
más amplios. Estos elementos sugieren que 
las regiones, las ciudades pequeñas y los 
municipios rurales merecen una atención 
considerablemente mayor que la recibida hasta 
el momento y deberían ocupar una posición 
más destacada en las agendas de desarrollo 
económico, social y ambiental de los países 
desarrollados y en desarrollo.

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

Durante las últimas décadas, las unidades 
territoriales sub-nacionales han adquirido una 
mayor relevancia en las políticas de desarrollo, 
en parte como consecuencia de los procesos de 
globalización que han acentuado y galvanizado 
su centralidad3. La emergencia de una 
economía mundial cada vez más competitiva 
e intensiva en conocimiento, por un lado, y la 
escala territorial en la cual los procesos de 
crecimiento, desarrollo y cambio toman forma, 
por otro lado, suponen que «la globalización está 
incrementando gradualmente la importancia 
de los procesos regionales y el papel que los 
actores locales desempeñan en la configuración 
de las trayectorias de desarrollo»4.  Al fin y al 
cabo, los procesos de crecimiento y cambio 
socioeconómicos no solo se han difundido 
hacia los niveles sub-nacionales, estos en 
realidad han sido catalizados por una variedad 
de factores locales, cada uno condicionado por 
las características y estructuras únicas de la 
localidad en la que tiene lugar5 .

2. Declaración de Toluca para Habitat III – América Latina y el Caribe (Toluca, 18-20 de abril de 
2016): «Incorporar en los esquemas de planeación del desarrollo un enfoque de gestión integral 
y sostenible del territorio, promoviendo el crecimiento equitativo de las regiones y reforzando 
vínculos entre las áreas urbanas, periurbanas y rurales, con el fin de establecer relaciones 
productivas y armónicas entre los distintos ámbitos.»

3. Paul Smoke, «Decentralisation in Africa: Goals, Dimensions, Myths and Challenges», Public 
Administration and Development 23, no 1 (febrero de 2003): 7-16; Andy Pike, Andres Rodríguez-
Pose, y John Tomaney, Local and Regional Development (Abingdon, Oxon: Taylor & Francis, 
2006), 3; CGLU, La descentralización y la democracia local en el mundo, GOLD I  
(Barcelona: CGLU, 2009); CGLU, El financiamiento de los gobiernos locales: los desafíos 
del siglo 21, GOLD 2 (Bruxelles, Bruylant, 2011); Andrés Rodríguez-Pose, «Economists as 
Geographers and Geographers as Something Else: On the Changing Conception of Distance 
in Geography and Economics», Journal of Economic Geography 11, no 2 (1 de marzo de 2011): 
347-56; Fabrizio Barca, Philip McCann, y Andrés Rodríguez-Pose, «The Case for Regional 
Development Intervention: Place-Based versus Place-Neutral Approaches», Journal of 
Regional Science 52, no 1 (febrero de 2012): 134-52.

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

5. Ascani, Crescenzi, y Iammarino, «Regional Economic Development».
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Estos niveles de gobierno 
tienen el potencial para hacer 
aportaciones significativas al 
desarrollo socioeconómico, a 
la sostenibilidad ambiental, a 
la inclusión social, al bienestar, 
a la reducción de la pobreza y 
a la protección de los recursos 
naturales
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3.1
GOBERNANZA REGIONAL

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

En los últimos años se ha hecho mayor 
hincapié en la creciente relevancia de las 
regiones, como consecuencia del desarrollo 
de un «nuevo federalismo» y de los procesos 
de «regionalización» en el marco de la 
descentralización. Los estados federados 
(provincias o Länder) de países federales y las 
regiones (departamentos o condados) de países 
unitarios han recibido responsabilidades cada 
vez más importantes para la promoción del 
desarrollo económico, social y ambiental en sus 
respectivos territorios6. No obstante, el nuevo 
federalismo, la regionalización y la emergencia 
de gobiernos intermedios son fenómenos cuya 
manifestación es muy variada en los diferentes 
países del mundo. La naturaleza y el alcance de 
las competencias transferidas difieren mucho 
de un país a otro e incluso dentro de los países 
mismos, en los casos en que la descentralización 
se ha implementado de forma asimétrica.

La siguiente descripción esquemática de 
las regiones es fruto de un análisis continental 
realizado a partir de distintos indicadores. 
El federalismo y el regionalismo han tenido 
una gran importancia desde hace mucho 
tiempo en América –salvo en ciertas partes de 
Centroamérica. Europa está experimentando 
una diversificación significativa en la naturaleza 
de sus unidades regionales debido a la influencia 
de la Unión Europea y a los cambios que ha 
supuesto el incremento de sus miembros, entre 
los que figuran actualmente Estados unitarios, 
algunos con procesos de descentralización 
recientes. En Asia y el Pacífico la situación 
ha cambiado notablemente, en gran medida 
gracias a los avances alcanzados en China, 
Indonesia y Filipinas. Al otro lado del continuo, 
salvo excepciones contadas y dispersas 
(Nigeria, Rusia, Sudáfrica y, más recientemente, 
Marruecos), África, Eurasia y la región de 
Oriente Medio y Asia Occidental presentan un 
nivel general de regionalización más débil.

Pese a que los cambios observados en los 
últimos años han reafirmado la importancia del 
nivel regional como unidad territorial, económica y 
social, la regionalización y la descentralización de 
los recursos no ha ido a la par de la descentrali-
zación de las responsabilidades. Existe una 

marcada diferencia entre los Estados federales y los 
Estados unitarios en términos de autonomía fiscal 
y relevancia de los gobiernos sub-nacionales. En 
2013, los gobiernos sub-nacionales de los Estados 
federales recabaron –de media– el 49,8% de los 
ingresos públicos (16,9% del PIB) y asumieron el 
47,7% de los gastos públicos (17,6% del PIB). En 
los Estados unitarios, estas cifras bajan al 19,6% 
en lo relativo a los ingresos y al 18,6% en cuanto 
a los gastos, lo que corresponde al 7,1% y al 7,3% 
del PIB nacional, respectivamente7. Sin embargo, 
los ingresos y los gastos de los gobiernos sub-
nacionales también pueden ser significativos en 
Estados unitarios (como China, Vietnam, países 
de Europa septentrional, Japón, Perú, Corea del 
Sur e Indonesia).

Entre las conclusiones que se pueden 
extraer de este proceso, el documento señala que 
mientras que la regionalización ha progresado 
de manera significativa, las condiciones 
específicas de su implementación –y, en 
particular, las capacidades y la disponibilidad 
de recursos financieros– limitan en muchos 
países la fuerza y la eficacia de las autoridades 
regionales para poder cumplir con su mandato. 
Por lo tanto, para aprovechar el potencial 
de los gobiernos regionales se requiere un 

6. Los Estados federales poseen un doble orden constitucional, con una jurisdicción 
central (federal) por un lado, y varias jurisdicciones territoriales (federadas) por 
otro lado. Cada estado federado es inherentemente autónomo y en general puede 
determinar su régimen (constitución) interna, su organización política y administrativa 
(poderes ejecutivo, legislativo y judicial propios). Sin embargo, estas unidades se 
someten a la constitución federal, que determina la organización general de todo el 
Estado federal. Los Estados unitarios poseen un solo orden constitucional que se 
aplica a toda la población. Esto implica la existencia de un solo poder legislativo, cuyas 
decisiones son aplicables en la totalidad del territorio del Estado; un solo poder judicial 
con jurisdicción nacional; un solo poder ejecutivo cuyo mandato va del ejecutivo central 
(es decir, la presidencia y los ministros) a todas las dimensiones de la administración 
territorial y abarca toda la organización política. El gobierno central puede delegar 
o transferir competencias a unidades institucionales de gobierno local mediante la 
descentralización.

7.  Datos extraídos del Observatorio Mundial de las Finanzas Locales, desarrollado 
conjuntamente por CGLU y la OCDE. Se puede acceder libremente a la base de datos 
en línea del observatorio en la siguiente dirección: http://www.uclg-localfinance.org/
observatory.

La regionalización y la 
descentralización de los 
recursos no ha ido a la par 
de la descentralización de las 
responsabilidades. Existe una 
marcada diferencia entre los 
Estados federales y los Estados 
unitarios en términos de 
autonomía fiscal y relevancia de 
los gobiernos sub-nacionales



70

el gobierno central y los gobiernos regionales), 
y «flexibles», para facilitar la participación 
de los distintos niveles de gobierno en todas 
las etapas de la formulación de políticas. La 
coordinación horizontal a nivel nacional (entre 
ministros y organismos del gobierno central) y 
entre los gobiernos regionales y locales resulta 
igualmente fundamental. 

La cooperación horizontal entre regiones y 
municipios, así como entre estos, puede facilitar 
la utilización conjunta de recursos y la prestación 
de servicios, haciendo que sean accesibles a un 
mayor número de consumidores y usuarios, 
además de consolidar la sostenibilidad 
financiera y mejorar tanto el atractivo como el 
posicionamiento estratégico del territorio en 
su conjunto. La cooperación entre municipios 
y regiones a menudo ha permitido conseguir 
soluciones en sectores tales como la gestión 
de residuos y el transporte público, así como 
la planificación integrada para mejorar la 
interacción entre regiones, asentamientos 
urbanos y economía rural. La cooperación 
territorial es esencial para el desarrollo de 
ciudades pequeñas y medianas, en especial 
cuando se trata de la prestación de servicios 
de interés general en el territorio donde están 
insertadas.

La implementación de una gobernanza 
multinivel es un mecanismo que puede facilitar 
la formulación de políticas conjuntas, fomentar 
la colaboración e integración entre territorios, 
asentamientos y gobiernos locales. Permite 
obtener una serie de efectos benéficos para 
la gobernanza local, pero implica también 
algunos riesgos importantes. La gobernanza 
multinivel no es un concepto neutro. Debería 
ser un complemento y no una alternativa 
al reconocimiento y fortalecimiento de la 
autonomía local de las autoridades regionales 
y locales. La gobernanza multinivel permite 
generar nuevas iniciativas políticas (promover 
la innovación,  políticas de sostenibilidad, etc.), y 
crear nuevos espacios  institucionales (agencias 
comunes, representación de la sociedad civil, 
etc.) que impulsan las agendas convencionales 
de descentralización y de transferencia de 
competencias hacia un nuevo modelo. Un modelo 
en que las regiones y los gobiernos locales sean 
efectivamente autónomos, interdependientes y 
corresponsables de las decisiones que afectan 
directamente a sus comunidades y territorios.

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

entorno legal e institucional favorable, con 
una visión clara de las responsabilidades y las 
competencias de cada nivel de gobierno sub-
nacional, además de una descentralización 
fiscal efectiva. 

Al mismo tiempo, en contextos descen-
tralizados, los conflictos y el solapamiento de 
políticas son inevitables. En consecuencia, un 
cambio en la relación entre los distintos niveles 
de gobierno para crear mecanismos de diálogo 
multinivel, de concertación, son determinantes 
para mejorar la coordinación, ayudar a regular 
las responsabilidades de cada nivel, compensar 
las diferencias y salvar las asimetrías entre 
las distintas instituciones que obstaculizan 
la implementación efectiva de políticas 
públicas. Un marco adecuado de gobernanza 
multinivel debería garantizar procesos de 
descentralización que sean más eficientes –esto 
es, que las responsabilidades transferidas a los 
gobiernos sub-nacionales se correspondan con 
los poderes y los recursos asignados– y que 
las políticas de descentralización potencien de 
manera equilibrada los poderes de todos los 
actores del espectro territorial de un país.

La gobernanza multinivel implica un 
diálogo, una negociación y un compromiso 
constante y, por lo tanto, una dependencia 
mutua en la medida que la formulación de 
las políticas necesita de la implicación de los 
distintos niveles. Varios países ya han estado 
desarrollando y utilizando un conjunto de 
mecanismos de gobernanza multinivel para 
superar las diferencias que existen entre los 
distintos niveles de gobierno (por ejemplo, 
disminuir las brechas en la definición de 
políticas y objetivos, en la planificación y 
la programación, en la financiación, en las 
capacidades de la administración, en la 
información y rendición de cuentas) para 
incrementar la coherencia de los sistemas de 
formulación de políticas multinivel. Dichos 
mecanismos pueden ser «vinculantes», como 
los mecanismos legales (esto es, contratos entre 

La gobernanza multinivel 
implica un diálogo, una 
negociación y un compromiso 
constante y, por lo tanto, 
una dependencia mutua en 
la medida que la formulación 
de las políticas necesita de la 
implicación de los distintos 
niveles
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3.2
LAS REGIONES 
COMO MOTORES 
DEL DESARROLLO 
TERRITORIAL

El potencial de desarrollo de las regiones 
solo se puede realizar mediante la implicación de 
todos los territorios8. Al ser niveles intermedios 
de gobierno entre los niveles nacional y local, las 
regiones tienen vocación a liderar y coordinar de 
forma más eficiente las estrategias de desarrollo 
territorial. Sin embargo, su acción no se puede 
limitar al crecimiento económico. Si no se 
entiende la complejidad del desarrollo y de sus 
efectos, las oportunidades de crecimiento de los 
territorios pueden perderse o desaprovecharse. 
El papel de los responsables políticos en 
las regiones y en los territorios consiste en 
desarrollar estrategias y enfoques globales que 
puedan aprovechar dicho potencial y traducirlo no 
solo en un crecimiento económico significativo, 
sino también en un desarrollo social y ambiental 
que sea más sostenible e inclusivo. 

Dos procesos paralelos han preparado el 
terreno para la emergencia del nuevo concepto de 
enfoque territorial del desarrollo: por un lado, los 
procesos de descentralización y regionalización 
y, por otro lado, el creciente cuestionamiento 
de los enfoques descendentes (top-down) 
para promover el crecimiento económico. El 
nuevo concepto pretende fomentar estrategias 
regionales definidas desde y con los territorios, 
que incorporen las necesidades y las prioridades 
de los actores locales, a la vez que estimulen un 

crecimiento endógeno, más integrado y gradual, 
para permitir un desarrollo a la vez humano y 
sostenible. 

Para realizar plenamente el potencial del 
enfoque territorial del desarrollo, es necesario 
centrarse en tres dimensiones: (a) la evolución 
de estrategias de desarrollo regionales y 
nacionales y su coherencia, (b) las iniciativas 
locales de desarrollo económico; (c) las políticas 
ambientales efectivas para garantizar la 
protección y la sostenibilidad de los ecosistemas 
naturales.

En lo relativo a la primera dimensión 
–estrategias de desarrollo regionales y 
nacionales– la tendencia hacia la regionalización 
de las estrategias de desarrollo está progresando 
a escala mundial, en Estados tanto federales 
como unitarios. No obstante, si en los Estados 

8. OCDE, Regions 
matter: economic 
recovery, innovation 
and sustainable 
growth (Paris: OCDE, 
2009); Fabrizio Barca, 
Philip McCann, y 
Andrés Rodríguez-
Pose, «The Case for 
Regional Development 
Intervention: Place-
Based versus Place-
Neutral Approaches», 
Journal of Regional 
Science 52, nº 1 (febrero 
de 2012): 134-52.

Dos procesos paralelos han 
preparado el terreno para la 
emergencia del nuevo concepto 
de enfoque territorial del 
desarrollo: por un lado, los 
procesos de descentralización y 
regionalización y, por otro lado, 
el creciente cuestionamiento 
de los enfoques descendentes 
(top-down) para promover el 
crecimiento económico
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políticos y los investigadores la opinión de 
que el potencial de crecimiento económico no 
debe limitarse forzosamente a las grandes 
aglomeraciones urbanas y a las regiones 
dinámicas, ya que «las oportunidades de 
crecimiento existen en todo tipo de regiones»10,  
y que «todos (los tipos de territorios] poseen el 
potencial de participar sustancialmente en el 
crecimiento económico [nacional]»11. 

Durante los últimos años se están 
impulsando numerosas estrategias para 
implicar a las empresas y a los actores locales en 
apoyo al desarrollo endógeno, para modernizar 
las economías territoriales, estimular la 
innovación y el intercambio de conocimientos: 
clústeres regionales (por ejemplo, incubadoras 
de empresas, redes de PYMES), «sistemas 
productivos locales» que asocian pequeñas 
explotaciones agrícolas y empresas en 
zonas rurales, zonas económicas especiales, 
cooperación con centros de investigación 
(polígonos tecnológicos, especialización 
inteligente, etc.), especialización regional (por 
ejemplo, turismo), colaboración económica entre 
zonas rurales y urbanas, mejora del acceso 
a las infraestructuras en zonas donde siguen 
siendo deficientes, en especial en el ámbito del 
transporte y de las TIC (por ejemplo, acceso de 
banda ancha), entre otros.

En cuanto a la tercera dimensión –el papel 
de las regiones en el desarrollo sostenible–, 
dicho papel ha sido reconocido a lo largo del 
proceso de definición y negociación de la Agenda 
2030 para el Desarrollo Sostenible. Además, gran 
parte de los efectos del cambio climático tienen 
lugar a escala supralocal, y las consecuencias 
de sus manifestaciones –como inundaciones, 
sequías, desbordamiento y contaminación de 
vías navegables, entre otros– suelen afectar a 
más de una localidad sin tener forzosamente un 
impacto nacional, especialmente en países de 
tamaño medio o grande. 

En numerosos casos, los gobiernos 
regionales son responsables de elaborar e 
implementar las leyes y las políticas en sectores 
que son esenciales para la sostenibilidad 
ambiental. Estos incluyen –de forma no 
limitativa– cambio climático, educación 
y concienciación; energías renovables, 
conservación de la biodiversidad, gestión de los 
recursos hídricos, protección de humedales y 
zonas costeras, bosques y parques naturales; 
agricultura sostenible; tecnologías verdes, y 
seguridad alimentaria. De hecho, la intervención 
de los gobiernos sub-nacionales suele adaptarse 
más fácilmente a los contextos geográficos 
(montañas, valles, hidrografía, etc.) y biológicos 
(como los distintos hábitats y ecosistemas) de 
un territorio. Inevitablemente, los gobiernos 
locales y regionales suelen ser más eficaces en 
la protección y la conservación de los aspectos 
ecológicos de sus territorios.

federales el liderazgo que asumen los estados 
o las regiones en la planificación regional está 
más consolidado, en los unitarios el papel que 
desempeñan es más variable –de muy activo a 
pasivo– y su margen de maniobra es a menudo 
más limitado (por restricciones financieras). 
En gran parte de los ejemplos analizados, la 
coordinación y la apropiación de estrategias  
–muchas veces divergentes– entre los distintos 
niveles de gobierno constituye un problema 
recurrente.

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

En cuanto a la segunda dimensión –el 
papel de las regiones y de los gobiernos locales 
en el desarrollo económico–, dicho papel ha 
aumentado durante las últimas décadas. En 2013, 
los gobiernos locales y regionales de los países 
de la OCDE contribuyeron con alrededor del 35% 
del gasto público total en asuntos económicos9. 

Sin embargo, el potencial de crecimiento de 
numerosas regiones se ha visto obstaculizado a 
menudo por estrategias y políticas descendentes 
que se centran solo en las principales zonas 
urbanas o en las regiones más dinámicas 
con la hipótesis que su desarrollo acabará 
extendiéndose a los territorios rurales y a las 
regiones menos dinámicas. No obstante, en años 
recientes se ha difundido, entre los responsables 

El papel de las regiones en el 
desarrollo sostenible–, dicho 
papel ha sido reconocido a lo 
largo del proceso de definición 
y negociación de la Agenda 
2030 para el Desarrollo 
Sostenible

9. OCDE, Regions at a 
Glance 2009 (Paris: 

OCDE, 2009); OCDE, 
Territorial Reviews: 

Colombia 2014, OCDE 
Territorial Reviews 

(Paris: OCDE, 2014); 
y CGLU-OCDE, 

Observatorio Mundial de 
las Finanzas Locales

  10. OCDE, Regions 
Matter.

  11. Barca, McCann, 
y Rodríguez-Pose, 

«The Case for 
Regional Development 

Intervention».
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3.3
CIUDADES PEQUEÑAS, 
VÍNCULOS URBANO-
RURALES Y DESARROLLO 
REGIONAL

Aunque estemos en la era urbana, los 
centros urbanos pequeños y los municipios 
rurales desempeñan un papel fundamental en 
el desarrollo de las regiones que los rodean. 
No obstante, no existe ninguna medición 
universal del impacto de las ciudades 
pequeñas sobre el desarrollo regional. Muchas  
pequeñas ciudades se han convertido en 
componentes clave de ciclos de crecimiento, 
pero otros asentamientos se enfrentan al 
estancamiento y a la decadencia. A diferencia 
de las grandes ciudades, la mayoría de las 
ciudades pequeñas y sus economías siguen 
dependiendo considerablemente del contexto 
local físico y geográfico, que suele ser el medio 
rural, así como del lugar que se le asigna en 
la legislación y las políticas nacionales. Por 
ejemplo, las poblaciones pequeñas suelen 
verse afectadas por las políticas nacionales 
que establecen una distinción rígida entre 
zonas «rurales» y «urbanas», puesto que 
los fuertes vínculos e interacciones con el 
medio rural que las rodea son inherentes a su 
economía. Dicho de otro modo: una división 
rígida entre lo rural y lo urbano perjudica –en 
vez de ayudar– a los hogares y las empresas 
de las poblaciones pequeñas. En línea con 
esta tipología, imprecisa y controvertida, de 
lo urbano y lo rural, las ciudades pequeñas y 
pueblos tienden a depender en gran medida 
del apoyo financiero y técnico que reciben de 
otros niveles de gobierno, en particular de las 
administraciones regionales y nacionales. 

Sin embargo, las ciudades pequeñas 
y los municipios rurales han desarrollado 
frecuentemente sistemas de gobernanza 
local diseñados para aprovechar al máximo 
su conocimiento y relación privilegiada con 
el contexto local, sus oportunidades y, sobre 
todo, sus desafíos. En muchos aspectos, son el 
eslabón de democracia local que conecta a la 
administración pública con las personas y las 
comunidades de las ciudades pequeñas y las 
zonas rurales.

Dada la diversidad del fenómeno urbano, 
las ciudades pequeñas pueden participar en 
sistemas urbanos más extensos de distintas 
formas. Para empezar, pueden estar situadas 
en los márgenes de la zona de influencia 
económica, social y funcional de una área 
metropolitana y constituir la última interfaz 
urbana con el medio rural circundante. 

Las ciudades pequeñas solo 
crecen y estimulan el desarrollo 
de las regiones rurales que las 
rodean cuando el valor añadido 
generado de este modo se 
retiene e invierte localmente, 
en actividades tanto agrícolas 
como no agrícolas

Los vínculos y las interacciones 
entre lo «rural» y lo «urbano» 
son cada vez más intensos 
y se han convertido en un 
componente importante de los 
sistemas de subsistencia y de 
producción de la mayoría de las 
regiones del mundo. 
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empresas localizadas en la gran ciudad. 
También se pueden convertir en ciudades 
dormitorio, o tener un cierto porcentaje de su 
población que se desplaza a trabajar a la gran 
ciudad, con el consiguiente fortalecimiento 
de su economía. En general, cuantos más 
habitantes tiene un centro urbano, menor es 
el porcentaje de la población económicamente 
activa ocupada en la agricultura y mayor 
su importancia en el sector industrial o de 
servicios.

Por su mayor lejanía de las grandes 
aglomeraciones, la mayoría de las ciudades 
pequeñas y pueblos presentan una combinación 
de características urbanas y rurales. En 
muchos asentamientos rurales hay hogares 
que dependen de empleos no agrícolas y cuyos 
integrantes buscan oportunidades laborales en 
otros sectores en las poblaciones pequeñas. Al 
mismo tiempo, muchos asentamientos urbanos 
tienen algunas características rurales (como 
la importancia de la agricultura urbana para 
muchos hogares urbanos de ingresos bajos). 
La distinción entre lo urbano y lo rural está 
perdiendo relevancia, todos los asentamientos 
pueden ser considerados en un continuo 
urbano-rural en función tanto del número de 
habitantes como del porcentaje no agrícola 
de la base económica respectiva. De aquí se 
deduce la necesidad de reflexionar sobre la 
antigua clasificación de los asentamientos 
humanos en «rurales» o «urbanos». 

Las ciudades pequeñas pueden contribuir 
al desarrollo regional y rural por ejemplo:  

También pueden estar conectadas con 
otros asentamientos intermedios, con los 
que comparten «complementariedades 
funcionales» capaces de dotar a una comunidad 
urbano-rural más amplia de servicios que, de 
otro modo, solo estarían disponibles en las 
zonas urbanas mayores. Por último, pueden 
estar situadas en zonas escasamente pobladas 
y depender esencialmente de la economía 
rural: en tales casos, las ciudades pequeñas 
tienen incentivos y presiones adicionales para 
buscar la cooperación con el medio rural, para 
garantizar la prestación de servicios y la gestión 
eficaz de los recursos naturales disponibles.

La situación de las ciudades intermedias 
puede variar mucho según las dinámicas 
económicas que las rodean. Muchos pequeños 
centros urbanos próximos a ciudades 
grandes y prósperas pueden desarrollar 
bases económicas más sólidas al atraer a 
nuevas empresas cuya producción satisface 
principalmente la demanda de la gran ciudad 
o la demanda externa organizada por las 

Son el eslabón de democracia 
local que conecta a la 
administración pública con las 
personas y las comunidades 
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correlacionado directamente con el tamaño y 
la densidad de las grandes aglomeraciones.

Los vínculos y las interacciones entre 
lo «rural» y lo «urbano» son cada vez más 
intensos y se han convertido en un componente 
importante de los sistemas de subsistencia y 
de producción de la mayoría de las regiones del 
mundo. También son fundamentales para la 
transformación de economías principalmente 
agrarias, donde la mayoría de la población 
trabaja en el sector primario, a economías más 
complejas con una concentración del empleo 
en la industria y los servicios y que representan 
la mayor parte del PIB nacional.

Los enfoques emergentes sobre la 
cooperación urbano-rural hacen hincapié en 
las oportunidades de desarrollo sostenible 
existentes fuera de los grandes centros 
urbanos. Los vínculos urbano-rurales son 
sumamente importantes, como espacios de 
integración de dos realidades distintas a través 
de la puesta en común de recursos clave (agua, 
tierra, agricultura, bosques, etc.) y, como se ha 
mencionado anteriormente, la prestación de 
servicios básicos y el acceso a infraestructuras 
y oportunidades. Las colaboraciones urbano-
rurales adoptan, en la práctica, varias formas. 
La creación de nuevas instituciones (es decir, 
una organización para la cooperación) es, de 
hecho, una de las opciones menos habituales 

1) actuando como centros de demanda / 
mercados de los productos agrícolas de la 
región rural; 2) actuando como centros de 
producción y distribución de bienes y servicios 
a la región rural; 3) convirtiéndose en centros 
para la promoción y la consolidación de 
actividades y empleos rurales no agrícolas; 
4) atrayendo a migrantes rurales de la región 
circundante mediante la demanda de mano 
de obra no agrícola; 5) gestionando los 
recursos naturales de manera que respondan 
a las necesidades de las poblaciones rurales 
y urbanas en crecimiento. No obstante, los 
datos empíricos disponibles muestran grandes 
variaciones en la manera de desempeñar estas 
funciones por parte de los centros urbanos 
pequeños e intermedios.

Al parecer, una diferencia clave entre los 
asentamientos prósperos y los que están en 
declive es la diversidad relativa de su base 
económica. Las ciudades pequeñas solo crecen 
y estimulan el desarrollo de las regiones 
rurales que las rodean cuando el valor añadido 
generado de este modo se retiene e invierte 
localmente, en actividades tanto agrícolas 
como no agrícolas. Por ejemplo, en las regiones 
agrícolas en las que las grandes explotaciones 
comerciales dominan la producción, es 
posible que las poblaciones pequeñas del 
lugar no desempeñen un papel relevante 
como mercados, puesto que gran parte de los 
cultivos destinados a la venta no pasan por 
los centros locales. Aunque los vínculos con 
la producción agrícola son con frecuencia la 
clave del éxito económico de las poblaciones 
pequeñas, existen también otros motores que 
pueden tener la misma importancia en otros 
contextos (minería, turismo, etc.). 

Ciertos factores son fundamentales para 
estimular la productividad y el desarrollo rural. 
En primer lugar, las políticas macroeconómicas 
y sectoriales favorables, incluida la seguridad 
de la tenencia de la tierra. En segundo lugar, el 
reconocimiento de los factores que dependen 
del contexto, los cuales son determinantes para 
configurar las oportunidades y limitaciones 
del desarrollo local. Y, en tercer lugar, las 
herramientas financieras y fiscales apropiadas 
que permiten a los gobiernos locales llevar a 
cabo su función, cada vez más importante y 
reconocida, en el desarrollo regional. 

En los países de altos ingresos, donde la 
agricultura supone un porcentaje muy reducido 
del PIB y del empleo, las ciudades pequeñas han 
sido capaces de salvar la brecha competitiva 
que las separaba de las áreas metropolitanas 
u otras aglomeraciones extensas haciéndose 
un hueco en una economía basada en los 
conocimientos y tecnologías avanzada. En 
ciertas circunstancias, están reescribiendo 
parcialmente la narrativa que concibe 
el desarrollo y el crecimiento como algo 

Las colaboraciones urbano-
rurales son fundamentales 
para activar y movilizar tanto 
a los actores como a las partes 
interesadas de las comunidades 
implicadas y hacerlos participar 
en la definición de objetivos 
comunes y en una visión 
compartida, proporcionándoles 
los recursos institucionales, 
políticos y económicos 
necesarios para cumplirlos. 

Los vínculos urbano-rurales son 
sumamente importantes, como 
espacios de integración de dos 
realidades distintas 
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La agenda mundial del 
desarrollo regional deberá 
buscar de forma sistemática 
un enfoque territorial global 
que, en vez de marginar a 
las ciudades pequeñas y a su 
entorno rural

locales necesitan un apoyo adecuado, puesto 
que no pueden contribuir al desarrollo local 
sostenible si no existen sinergias con los 
ámbitos nacional y supranacional a través de 
diálogos periódicos y sistemáticos.

Las colaboraciones urbano-rurales son 
fundamentales para activar y movilizar tanto a 
los actores como a las partes interesadas de las 
comunidades implicadas y hacerlos participar 
en la definición de objetivos comunes y en 
una visión compartida, proporcionándoles los 
recursos institucionales, políticos y económicos 
necesarios para cumplirlos. En este aspecto, 
las colaboraciones urbano-rurales tienen un 
impacto directo sobre el desarrollo regional, en 
tanto que impulsoras de la participación, con 
una incidencia relevante sobre la gobernanza, 
las relaciones regionales y urbano-rurales. 
Las colaboraciones exitosas multiplican  la 
eficacia de las políticas y las instituciones de 
gobernanza existentes para maximizar su 
impacto y los posibles beneficios para sus 
comunidades.

La agenda mundial del desarrollo 
regional deberá buscar de forma sistemática 
un enfoque territorial global que, en vez 
de marginar a las ciudades pequeñas y a 
su entorno rural, aproveche su conexión 
privilegiada con el territorio, su modelo único 
de relaciones sociales e institucionales, 
así como su proximidad inmediata a los 
recursos  –elementos fundamentales para la 
sostenibilidad social, alimentaria y ambiental 
de los territorios y los asentamientos urbanos.

debido a que estos niveles de gobierno carecen 
de los recursos adecuados –tanto financieros 
como administrativos– para sostener nuevas 
estructuras. Por consiguiente, en la mayoría de 
los casos son necesarias formas más fluidas y 
flexibles para que los actores rurales y urbanos 
maximicen el rendimiento de su cooperación.

Lo que también da forma a las 
colaboraciones urbano-rurales son los factores 
externos: el entorno institucional y las barreras 
reglamentarias y políticas, la falta de confianza 
entre instituciones y partes interesadas, así 
como la fragmentación de las políticas. Por 
otro lado, entre los factores positivos están 
la definición clara de objetivos comunes, el 
conocimiento de los vínculos e interacciones 
urbano-rurales específicos de cada contexto 
y –quizá lo más importante– la participación 
democrática y el liderazgo. Lo que ello supone 
para la gobernanza es evidente: los gobiernos 
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LOS GOBIERNOS REGIONALES DESEMPEÑAN UN PAPEL DECISIVO PARA IMPULSAR UNA 
MAYOR EQUIDAD TERRITORIAL, CONECTAR ENTRE SÍ LAS ZONAS URBANAS, PERIURBANAS 
Y RURALES, Y PROMOVER LA COHESIÓN SOCIAL Y EL DESARROLLO ENDÓGENO. Estos 
gobiernos asumen funciones esenciales en cuestiones como el ordenamiento territorial, el 
desarrollo económico, la reducción de la pobreza, la seguridad alimentaria, la provisión de 
infraestructuras estratégicas y la gestión del medio ambiente, entre otras. Las regiones pueden 
ayudar a las poblaciones y los municipios pequeños y cooperar con ellos mediante la prestación 
de apoyo tanto técnico como financiero, y el desarrollo de capacidades. En otro orden de cosas, 
las ciudades pequeñas y pueblos también son actores clave del desarrollo local y proveedoras 
de servicios básicos, con fuertes vínculos e interacciones con las zonas rurales y las ciudades 
intermedias circundantes. Por consiguiente, su implicación en la implementación de la Agenda 
2030 y de la Nueva Agenda Urbana será una prioridad.

LOS ASENTAMIENTOS URBANOS NO SON UNIDADES AISLADAS, SINO QUE ESTÁN INTEGRADOS 
EN UN DETERMINADO ESPACIO FÍSICO Y FORMAN PARTE DE SISTEMAS TERRITORIALES. Para 
el éxito de la Nueva Agenda Urbana es imprescindible una estrategia nacional global de desarrollo 
regional, apoyada en una planificación territorial sostenible, políticas urbanas y sectoriales 
coherentes y una gobernanza multinivel, que fije objetivos nacionales y promueva un crecimiento 
regional equitativo, sistemas urbanos sólidos y el fortalecimiento del continuo urbano-rural, a 
fin de establecer relaciones productivas y solidarias entre los diferentes territorios. Las políticas 
regionales de ámbito nacional deberían asimismo reconocer la importancia de los municipios 
pequeños para reducir las condiciones de fragilidad y precariedad que las caracterizan. 

LAS ESTRATEGIAS REGIONALES INTEGRADAS PUEDEN ABRIR EL CAMINO HACIA UN 
DESARROLLO MÁS SOSTENIBLE, INCLUSIVO Y EFICIENTE promoviendo actividades ancladas en el 
territorio (crecimiento endógeno), centrándose en los valores humanos, movilizando las potencialidades 
y recursos locales, y fortaleciendo la cooperación entre los territorios y las zonas urbanas para impulsar 
complementariedades y sinergias. Este enfoque podría remediar la especialización y la competencia 
exacerbadas entre territorios y ciudades alentadas por el proceso de globalización, que agravan las 
desigualdades, el agotamiento de los recursos naturales y el desarrollo desequilibrado entre distintas 
regiones y en el seno de cada una de ellas, así como aprovechar fuentes aún no explotadas de 
crecimiento relacionadas con la innovación y la mejora de las aptitudes humanas.

UN ENTORNO PROPICIO, EN QUE LOS GOBIERNOS REGIONALES Y LOCALES PUEDAN 
EXPERIMENTAR, INNOVAR Y CAPITALIZAR SUS RECURSOS, es un elemento imprescindible para 
un proceso de desarrollo nacional capaz de aprovechar todo el potencial local. Un entorno propicio 
exige marcos jurídicos e institucionales adecuados que definan, para cada nivel de gobierno sub-
nacional, una visión clara de sus responsabilidades y competencias, capacidades de financiación y 
descentralización fiscal efectivas, así como mecanismos compensatorios adecuados para reducir 
la brecha entre regiones. La reducida autonomía financiera de los gobiernos regionales y locales 
supone una importante limitación a su capacidad de impulsar el desarrollo local.

LA GOBERNANZA MULTINIVEL EXIGE UN CAMBIO PARADIGMÁTICO EN LA RELACIÓN ENTRE 
LOS DISTINTOS ÁMBITOS DE GOBIERNO. Varias décadas de reformas descentralizadoras dispares 
han puesto de manifiesto que no existe un nivel óptimo de descentralización único, puesto que la 
manera de compartir las competencias y ejercerlas sigue dependiendo en gran medida de cada país. 
Al mismo tiempo, en los contextos descentralizados es inevitable el solapamiento de políticas: no 
es posible alcanzar una separación completa de las responsabilidades y los resultados por lo que 
los distintos ámbitos de gobierno acaban por ser interdependientes. En estos contextos, la gestión 
pública exige en todos los casos una gobernanza multinivel, es decir, el refuerzo de los mecanismos 
de coordinación que ayudan a salvar las distintas brechas (de información, de capacidades, de 
financiación, de políticas, administrativa, de objetivos, de rendición de cuentas, etc.) que obstaculizan 
la aplicación de políticas públicas eficaces. 

3.4
RECOMENDACIONES PARA LA 
AGENDA DE LOS TERRITORIOS
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TAMBIÉN SE DEBERÍA ALENTAR LA COOPERACIÓN Y LA GOBERNANZA COLABORATIVA ENTRE 
REGIONES, ENTRE REGIONES Y GOBIERNOS LOCALES, Y ENTRE CIUDADES PEQUEÑAS  fomen-
tando la cooperación intermunicipal mediante un marco jurídico adecuado e incentivos financieros 
para promover soluciones colectivas y potenciar las sinergias entre territorios, en vez de una com-
petencia interterritorial ineficaz. La cooperación entre territorios, incluida la cooperación territorial 
supranacional y transfronteriza mediante alianzas o redes, también se puede utilizar para realizar 
aportaciones significativas al desarrollo nacional e internacional.

LOS PLANES ESTRATÉGICOS INTEGRADOS REGIONALES Y LOCALES NECESITAN UNA PARTICI-
PACIÓN E IMPLICACIÓN INTENSA DE LAS REDES TERRITORIALES Y DE LOS ACTORES LOCALES, 
para aportar su experiencia en la formulación de estrategias de desarrollo económico, la ordenación 
territorial o espacial, la planificación de infraestructuras (por ejemplo, transporte, infraestructuras 
estratégicas) y las políticas sectoriales (por ejemplo, agricultura, educación, sanidad, medio ambien-
te, etc.). Todos los ámbitos de gobierno –del nacional al local, pasando por el regional–, la sociedad 
civil, los sectores económicos, los profesionales y los académicos deberían colaborar, utilizando he-
rramientas simplificadas y las nuevas tecnologías, para dar forma a un desarrollo territorial más 
cohesivo que tenga en cuenta las complementariedades funcionales y los movimientos de población 
entre las regiones y las zonas urbano-rurales (migraciones permanentes y provisionales, población 
flotante, etc.) y apoye las relaciones económicas y sociales. Las ciudades y los municipios pequeños 
tienen la ventaja de la escala humana para potenciar los procesos participativos y de consulta a la 
ciudadanía a fin de reducir la falta de información local relevante en muchos países. 

EL ENFOQUE TERRITORIAL DEL DESARROLLO CONTRIBUYE A LA CAPITALIZACIÓN DE 
LAS POTENCIALIDADES LOCALES Y REGIONALES al alcance de los lugares y sus habitantes, 
fortaleciendo cadenas de valor inclusivas, generando oportunidades de empleo y empoderando 
a las partes interesadas para dar forma al diseño de políticas que reflejen las realidades locales. 
Permitir (es decir, hacer posible y ayudar a) que estos territorios participen en las políticas 
económicas activas locales contribuye a garantizar que el crecimiento económico (y, por extensión, 
los beneficios socioeconómicos asociados), en vez de concentrarse en un número muy limitado de 
zonas geográficas, se distribuya de un modo territorialmente más equitativo, lo cual es crucial para 
el desarrollo nacional. Apoyar las actividades económicas de las ciudades pequeñas y los municipios 
rurales, además de mejorar sus conexiones con los mercados regionales y nacionales también 
contribuirá a fortalecer el valor añadido generado, retenido e invertido localmente –en actividades 
agrícolas y no agrícolas– y a propiciar el desarrollo de las ciudades pequeñas y las regiones rurales 
de los alrededores. Debe prestarse una atención especial a la seguridad alimentaria mediante la 
promoción del consumo local y los circuitos económicos cortos.

LAS REGIONES PUEDEN SER LA ESCALA PERTINENTE PARA ABORDAR SERVICIOS E INFRAES-
TRUCTURAS TRONCALES CLAVE PARA MEJORAR LA CONECTIVIDAD Y ASÍ FORTALECER LA IN-
TEGRACIÓN Y EL EQUILIBRIO TERRITORIAL  en particular en las regiones con asentamientos hu-
manos aislados y dispersos. Las inversiones a largo plazo siguen siendo una necesidad estratégica y 
requieren enfoques innovadores para superar las limitaciones cada vez mayores de los presupuestos 
públicos. Las regiones empoderadas pueden contribuir a poner en común recursos nacionales y lo-
cales, públicos y privados, a través de nuevos modelos de colaboración adaptados a su contexto. Las 
inversiones asociadas con el planeamiento territorial integrado pueden fortalecer la colaboración 
entre los gobiernos regionales, urbanos y locales poniendo en común recursos y capacidades a fin de 
mejorar las sinergias urbano-rurales para la provisión de infraestructuras sostenibles de movilidad, 
acceso a banda ancha y las TIC, y servicios sociales (sanidad, educación, etc.).

EL DESARROLLO TERRITORIAL INTEGRADO TAMBIÉN ES CRUCIAL PARA APOYAR LA SOSTE-
NIBILIDAD DEL MEDIO AMBIENTE. Los planes de ordenación territorial colaborativos de los go-
biernos regionales y locales con un enfoque participativo deberían ayudar a proteger los recursos 
naturales (fuentes de agua, gestión de cuencas hidrográficas, protección de humedales y costas, 
etc.) y la biodiversidad, abordando las principales amenazas naturales (gestión de los ríos para evitar 
inundaciones, la deforestación, la desertificación, etc.). Asimismo, pueden fomentar políticas de pro-
tección del clima en el hinterland rural de las zonas urbanas (por ejemplo, salvaguardar las zonas 
verdes que rodean las ciudades para proporcionar amortiguación ecológica, crear corredores ecoló-
gicos para proteger la biodiversidad o mejorar las redes de transporte para reducir las emisiones de 
CO2), amparar los suelos agrícolas para potenciar la seguridad alimentaria, contribuir a mejorar la 
gestión de residuos y generar capital natural para que los territorios sean resilientes y productivos.
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1.
INTRODUCCIÓN

En 2015, la comunidad internacional 
adoptó las nuevas agendas mundiales que 
podrían abrir el camino a un ciclo de desarro-
llo más sostenible e inclusivo para nuestras 
sociedades1. Estos acuerdos internacionales 
proponen la transición hacia sistemas econó-
micos y sociales que faciliten la inclusión so-
cial y la sostenibilidad, con el fin de erradicar 
la pobreza, reducir las desigualdades y fomen-
tar el desarrollo respetando las limitaciones del 
planeta2. El alcance transformador de esta tran-
sición es objeto de un intenso debate. 

La adopción por parte de Naciones Unidas 
de la Agenda 2030 y del Acuerdo de París en el 
marco de la COP21 es un reconocimiento de que 
vivimos en una época en que la actividad humana 
tiene un profundo impacto sobre la naturaleza  –
el «antropoceno»– y en que las desigualdades 
han llegado a niveles extremos. Asimismo se re-
conoció que los sistemas económicos del futuro 
deberán respetar ciertos límites para preservar 
el planeta y su medio ambiente3. 

Este cambio se produce precisamente 
cuando la mayoría de la población mundial vive 
en las ciudades, distribuida en diferentes tipos 
de asentamientos, desde pequeños pueblos y 
ciudades intermedias hasta grandes áreas me-
tropolitanas. Como se ha mencionado anterior-
mente en este informe, si se cumplen las previ-
siones de Naciones Unidas, la población urbana 
se duplicará en las cuatro próximas décadas. 
Es posible que en 2050, 7.000 millones de los 
9.500 millones de habitantes del mundo vivan 
en asentamientos urbanos. Por tanto, resulta 
evidente que las respuestas que se generen en 
las ciudades y en los territorios prepararán el 
terreno para las soluciones globales4. 

En los capítulos anteriores se han descrito 
los desafíos a los que se enfrentan las distin-
tos tipos de asentamientos humanos y las so-
luciones que se necesitan. En este capítulo de 
conclusión, dichas soluciones son abordadas 
en el marco del contexto global tras los acuer-
dos internacionales –los Objetivos de Desarrollo 

Sostenible para 2030, el Acuerdo de París sobre 
el cambio climático y la Nueva Agenda Urbana. 

Las conclusiones analizan las principales 
tendencias que podrían marcar el camino ha-
cia un futuro sostenible, las distintas soluciones 
que emergen para responder a los desafíos ur-
banos y territoriales y, por último, presentan las 
recomendaciones de CGLU para sus miembros 
y partners, así como para el resto de la comuni-
dad de gobiernos locales y regionales y para las 
instituciones internacionales.

Las respuestas que se generen 
en las ciudades y en los 
territorios prepararán el terreno 
para las soluciones globales
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ponen de relieve las transformaciones necesa-
rias y urgentes para abordar los cambios y los 
retos económicos, socio-espaciales y ambienta-
les sin precedentes que se plantean a principios 
del siglo XXI. Estos acuerdos están interrela-
cionados y deben concebirse como una agenda 
común de desarrollo mundial. Conviene sub-
rayar, no obstante, que en estas agendas no se 
consideran adecuadamente ni la magnitud de la 
transición demográfica hacia un mundo más ur-
banizado, ni sus profundas consecuencias para 
la agenda de desarrollo. Si la Nueva Agenda Ur-
bana no aborda adecuadamente esta omisión, 
se habrá perdido una oportunidad histórica.

La coyuntura actual también se puede in-
terpretar como una situación que ofrece posibi-
lidades sin precedentes, ya que por primera vez 
en la historia, la humanidad está en condiciones 
de erradicar la pobreza y el hambre. Se consi-
dera incluso que nos adentramos en una época 
en que la tecnología permitiría reorganizar la 
economía para garantizar a todas las personas 
el acceso a la alimentación, a la salud, a la edu-
cación y a otros servicios básicos. La creciente 
automatización podría darnos la posibilidad de 
disfrutar de tiempo libre para dedicarlo al apren-
dizaje durante toda la vida, a trabajar de mane-
ra interactiva a participar más activamente en 
la vida política. Esta tendencia se refleja en el 
creciente auge de la economía colaborativa, de 
la cultura maker, del aprendizaje abierto y de 
la coproducción como principios culturales que 
transforman la identidad, el sentido de pertenen-
cia y las aspiraciones de la gente. Esta evolución 
es particularmente perceptible en las grandes 
aglomeraciones metropolitanas. Por último, el 
apasionamiento por parte de jóvenes de todas 
las regiones y culturas del mundo por las redes 
sociales y el intercambio, incluso económico, a 

Los numerosos acuerdos y cumbres in-
ternacionales de los últimos años nos brindan 
una oportunidad sin precedentes para evaluar 
los progresos realizados desde 1992 (Cumbre 
de la Tierra), 1996 (Habitat II) y, sobre todo, el 
año 2000, cuando se adoptaron los Objetivos de 
Desarrollo del Milenio (ODM) como programa 
de acción para implementar el nuevo consenso 
sobre el desarrollo. Forjar un consenso inter-
nacional sobre las condiciones fundamentales 
para un mundo pacífico y próspero ha exigido un 
esfuerzo ingente. Desde principios de la década 
de 1990, la visión del desarrollo es indisociable 
de la democratización del Estado y de la nece-
sidad de garantizar a la sociedad civil la liber-
tad para ejercer los derechos civiles y políticos. 
Este proceso se fundamenta en la Declaración 
Universal de los Derechos Humanos y en nue-
vos modelos económicos y sociales compatibles 
con los preceptos del desarrollo sostenible.

Asimismo, un análisis general de las agen-
das de desarrollo de Naciones Unidas poste-
riores a 1990 pone de manifiesto que progre-
sivamente los responsables de las políticas 
mundiales han ido reconociendo el papel que 
deben desempeñar los gobiernos sub-nacio-
nales en la implementación de los acuerdos 
políticos de alcance mundial, en especial en un 
mundo donde la mayoría de la población vive 
en asentamientos urbanos. Los acuerdos más 
recientes –Sendai, Addis Abeba, Agenda 2030 
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), 
así como COP21– consolidan estos cambios que 
promueven una comprensión mucho más clara 
de lo que supone la gobernanza multinivel para 
un desarrollo inclusivo y sostenible. Para los 
gobiernos locales y regionales, así como para 
el conjunto de la comunidad internacional, las 
agendas universales adoptadas el año pasado 

2.
EL CONTEXTO 
MUNDIAL
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Básicamente, la humanidad está repro-du-
ciendo en la sociedad contemporánea un mode-
lo cada vez más desigual y que supera significa-
tivamente la capacidad del planeta para renovar 
los sistemas naturales de la biosfera. Estos pro-
cesos coexisten con dinámicas que toleran que 
casi la mitad de la población mundial subsista 
con menos de 2,50 dólares al día. 

El mundo se enfrenta a las consecuencias 
negativas de un consumo insostenible. En el 
Sur Global, la mayoría de la población tiene di-
ficultades para llegar a fin de mes y se encuen-
tra atrapada en la pobreza, mientras que en el 
Norte Global son cada vez más las personas en 
riesgo de caer en la precariedad si no encuen-
tran trabajo o pierden el que tenían. Todo ello, 
combinado con carencias institucionales en 
distintos ámbitos, supone una amenaza para el 
cumplimiento de la nueva agenda de desarrollo 
para 2030. Las instituciones públicas parecen 
incapaces de implementar un nuevo paradigma 
de desarrollo socialmente inclusivo y sostenible. 
Con frecuencia se les ve atrapadas en procesos 
burocráticos obsoletos que les impiden experi-
mentar e innovar. El deterioro de los sistemas 
públicos de bienestar, la sobrecarga o insufi-
ciencia de las infraestructuras como resultado 
de la desinversión parcial del Estado, la regula-
ción ineficaz de los mercados y las carencias del 
planeamiento agravan la crisis de legitimidad 
de las instituciones públicas.

Por otro lado, la mayoría de los gobiernos 
está invirtiendo en desarrollo de capacidades, 
mejora de la gestión del rendimiento, tecnolo-
gías de la información y formas de gobernan-
za multinivel que permitan reforzar su eficacia 
administrativa. Paralelamente, a lo largo de la 
última década, se ha producido un cambio im-
portante en la percepción del Estado, para in-
tentar que sea más eficaz, capaz y fiable. Como 
se sostiene en los capítulos anteriores, ello 
coincide con veinte años de tendencia a la des-
centralización y la consolidación de la partici-
pación democrática como prerrequisito institu-
cional para una gobernanza más sensible a las  

través de los móviles constituye un fenómeno re-
velador de un ecosistema urbano más reactivo, 
interconectado y colaborativo.

Este consenso refuerza la necesidad de un 
enfoque más inteligente que reconozca la im-
portancia de contar con instituciones públicas 
informadas, transparentes y proactivas, dis-
puestas a liderar el consenso social y ampliar 
la participación cívica. A diferentes niveles de la 
sociedad, donde se entrecruzan la tecnología, 
los cambios demográficos, la innovación cultu-
ral y los nuevos modelos económicos y empre-
sariales, las próximas décadas pueden ofrecer 
la oportunidad de reconfigurar las estructuras 
sociales, las oportunidades económicas y los 
sistemas culturales de creencias e interés. Los 
gobiernos locales y regionales pueden tomar la 
iniciativa en la formulación de soluciones desde 
los territorios para responder a estas aspiracio-
nes y aprovechar su proximidad para crear un 
nuevo modelo de «gobernanza compartida».

Sin embargo, la emergencia de estas opor-
tunidades se ven limitadas por bloqueos estruc-
turales e institucionales en diferentes niveles. 
Entre los responsables políticos de todo el mun-
do existe la impresión generalizada de que la cri-
sis económica mundial iniciada en 2007 señala 
el fin de una época y el inicio de una transición 
mundial a otra etapa. El año 2009 fue el prime-
ro desde la Segunda Guerra Mundial en que la 
economía mundial se contrajo (en términos del 
PIB). Existe un intenso debate entre los analis-
tas en torno a si se producirá un nuevo ciclo de 
desarrollo a largo plazo o si, en cambio, amplios 
sectores de la economía mundial caerán en una 
prolongada situación de estancamiento.

No obstante, no se ha producido nada equi-
valente a lo que supuso la Conferencia de Bret-
ton Woods tras la Segunda Guerra Mundial para 
pactar un nuevo orden económico mundial que 
restablezca una cierta regulación macroeconó-
mica. Las economías nacionales son aún más 
vulnerables al endeudamiento y a los flujos de 
capital especulativo. La financiarización, el creci-
miento económico basado en la deuda y la mer-
cantilización de los bienes públicos afectan a las 
economías nacionales y locales (como le ejem-
plifican las fluctuaciones sobre los precios de los 
alimentos y la vivienda) y provocando «shocks 
financieros» que incrementan la inseguridad y 
la inequidad. Los fenómenos vinculados a la evo-
lución de los sistemas económicos, a la nueva 
división internacional del trabajo y a los nuevos 
medios de producción también han alimentado la 
crisis del empleo y agravado la distribución des-
igual de la riqueza, fomentando así el descon-
tento y el malestar social. 

Al mismo tiempo, el modelo de crecimiento 
actual se muestra incapaz de detener el sobrecon-
sumo de recursos naturales renovables y no reno-
vables y las emisiones de gases de efecto inver-
nadero que agravan el cambio climático.

Se considera incluso que nos 
adentramos en una época en 
que la tecnología permitiría 
reorganizar la economía para 
garantizar a todas las personas 
el acceso a la alimentación, a la 
salud, a la educación y a otros 
servicios básicos
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momento actual, así como identificar las posi-
bles vías de transición futuras.

Los debates y los procesos políticos de las 
distintas secciones regionales de CGLU y varias 
redes de gobiernos locales reflejan la voluntad 
de los líderes de los gobiernos locales y regio-
nales de abordar de forma proactiva los profun-
dos desafíos institucionales actuales. Este pro-
ceso es fundamental para idear conjuntamente 
soluciones locales a problemas transversales 
complejos como la desigualdad, la exclusión 
social, la presión sobre el medio ambiente, así 
como los cambios en las economías locales y 
regionales. La estructura del presente informe 
y el análisis realizado en cada capítulo reflejan 
el carácter transversal de estas cuestiones: la 
informalidad y la marginación socioeconómica, 
la falta de interconexión de las infraestructuras 
y la resiliencia ambiental afectan por igual a las 
áreas metropolitanas, las ciudades intermedias 
y pequeñas, y las zonas rurales. Todas plantean 
desafíos que los gobiernos locales y regionales 
deben articular en función de las fortalezas y 
debilidades de sus territorios y comunidades.

En el siguiente apartado se resumen al-
gunos de los principales problemas relaciona-
dos con los distintos ámbitos de los gobiernos 
sub-nacionales que se han expuesto en detalle 
a lo largo de los capítulos anteriores. Tras un 
breve recordatorio de la considerable dimensión 
transformadora de las nuevas agendas mun-
diales, las conclusiones promueven un enfoque 
integrado del desarrollo territorial para implicar 
a la población y a las comunidades locales. Se 
identifican los diferentes motores del cambio 
que, con el tiempo, pueden dar lugar a la tran-
sición hacia un futuro sostenible en las áreas 
metropolitanas, en las ciudades intermedias y 
en los territorios. El capítulo también hace re-
ferencia a las reformas necesarias en las políti-
cas y los marcos institucionales nacionales para 
explotar el potencial de las regiones. Con este 
propósito, el capítulo se basa en dos dimensio-
nes cruciales: el establecimiento de un nuevo 
contrato social con la ciudadanía, fundamenta-
do en el «derecho a la ciudad», y la adecuada 
financiación de la nueva agenda urbana mun-
dial. El capítulo concluye con una serie de reco-
mendaciones para todos los actores dispuestos 
a apoyar el cambio, la sostenibilidad y la inclu-
sión social en los sistemas de gobernanza local, 
nacional y mundial.

necesidades de la población. Esta tendencia 
también impregna el debate mundial actual, 
sobre las nuevas agendas de desarrollo.

La necesaria sustitución de un modelo in-
eficaz, excluyente e insostenible de desarrollo 
socioeconómico por otro más sostenible y equi-
tativo es lo que cada vez más se conoce como 
la siguiente «gran transformación»5. Aunque 
a nivel mundial se está avanzando de manera 
limitada para garantizar que las condiciones del 
siguiente ciclo de desarrollo a largo plazo res-
peten los límites del planeta, asistimos –como 
subraya este informe– a la alentadora aparición 
de «experiencias» centradas en la sostenibili-
dad en territorios y asentamientos urbanos de 
todo el mundo6. El potencial evolutivo de estas 
experiencias, su alcance y sus dimensiones po-
drían ser lo suficientemente importantes como 
para justificar la opinión que presagian el sur-
gimiento de un nuevo modo de gobernanza ur-
bana y territorial. En concreto, se han señalado 
los límites estructurales del modelo y sistema 
económico mundial contemporáneo, así como 
el modelo de producción insostenible en que se 
basa, lo que a su vez nos remite a los hábitos y 
las preferencias de consumo. 

El problema del aumento de la desigual-
dad, en oposición al de la «simple» pobreza, 
también está firmemente asentado en la agen-
da. Existe la conciencia de que, si no se toman 
medidas en el ámbito urbano y territorial para 
combatir tanto las desigualdades como el 
cambio climático y sus efectos, los grandes 
avances realizados a lo largo del último siglo 
quedarán en nada, lo que agravará los desa-
fíos contemporáneos como la pobreza, la des-
igualdad y la degradación del medio ambiente. 
El futuro de la humanidad depende del modo 
en que se aborden los retos urbanos y loca-
les; por ello, es importante analizar lo que está 
sucediendo en los territorios y asentamientos 
urbanos para identificar la dinámica potencial 
de un nuevo orden socioeconómico emergen-
te, inclusivo y sostenible. A tal fin, es nece-
sario comprender el potencial evolutivo del  

Si no se toman medidas en 
el ámbito urbano y territorial 
para combatir tanto las 
desigualdades como el cambio 
climático y sus efectos, los 
grandes avances realizados a lo 
largo del último siglo quedarán 
en nada
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3 .
ÁREAS METROPOLITANAS, 
CIUDADES Y TERRITORIOS: 
PRINCIPALES RESULTADOS

El objetivo del informe GOLD IV es situar 
a las autoridades locales y regionales en el 
centro de la Nueva Agenda Urbana, reforzando 
sus vínculos con la Agenda 2030 y el Acuerdo 
de París, traduciendo sus objetivos en políticas 
prácticas que transformen los asentamientos 
humanos con la participación de la ciudadanía 
y las comunidades. Por ello, el análisis ha evi-
tado los enfoques sectoriales tradicionales y ha 
buscado, en cambio, un enfoque territorial más 
comprensivo que se apoye en la visión, las expe-
riencias y las prácticas de los líderes locales y 
regionales que gobiernan metrópolis, ciudades 
intermedias, pueblos y regiones.

Tras empezar con un análisis de la ex-
pansión de las áreas metropolitanas que está 
reconfigurando el panorama urbano mundial, 
el informe subraya –en su primer capítulo– al-
gunos contrastes inquietantes que caracterizan 
la mayoría de estas aglomeraciones urbanas: 
concentración de la riqueza y la pobreza, gran-
des oportunidades pero creciente exclusión so-
cial, promesas de mejora de la calidad de vida 
frente a un parque de viviendas inadecuado, 
congestión, contaminación y –en los países en 
desarrollo– barrios marginales. Las metrópolis 
están consideradas «motores del crecimiento 
y, como tales, desempeñan un papel central en 
la sociedad, pero todavía no han resuelto asun-
tos clave relativos a la gobernanza, la gestión 
democrática y la financiación.

De hecho, muchos sistemas de gober-
nanza metropolitana se están reformando y 
modernizando en todo el mundo. Sin embargo, 
las reformas rara vez son perfectas y con fre-
cuencia implican concesiones en aspectos fun-
damentales. La experiencia demuestra que no 
existe una única solución universal. Dicho esto, 

el análisis propone algunos principios básicos 
que tienden a impulsar sistemas de gobernan-
za metropolitana democráticos y colaborativos, 
como puedan ser: democracia local, transpa-
rencia, subsidiariedad, mayor eficiencia, recur-
sos e instrumentos de financiación adecuados 
para promover un desarrollo equilibrado y po-
licéntrico, junto con mecanismos financieros 
«compensatorios» para favorecer la cohesión y 
armonía de las áreas metropolitanas.

En el centro del debate está la necesidad de 
un construir un liderazgo metropolitano que fa-
vorezca la innovación y explore nuevos modelos 
de gestión y cooperación, así como dirigentes 
que superen la toma de decisiones fragmenta-
da, por sectores y que adopten un enfoque es-
tratégico que tome en consideración las tensio-
nes sistémicas entre las políticas de inclusión, 
medioambientales y de crecimiento económico 
sostenibles. 

Las metrópolis están 
consideradas «motores del 
crecimiento» y, como tales, 
desempeñan un papel central 
en la sociedad, pero todavía 
no han resuelto asuntos clave 
relativos a la gobernanza, 
la gestión democrática y la 
financiación
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Estas dinámicas están estrechamente re-
lacionadas con la lucha por la competitividad y 
el deseo de atraer inversiones y empresas in-
ternacionales que las caracterizan, tendencia 
que se ve reforzada por la financiarización de 
las economías urbanas. La desregulación de los 
mercados financieros; la búsqueda por parte de 
los inversores institucionales de activos inmo-
biliarios, la privatización de espacios y servicios 
públicos, así como la titulización de hipotecas 
y bonos municipales han modificado de forma 
sustancial las economías metropolitanas, lo que 
ha creado nuevos desafíos.

Como parte de estos retos –y como «ex-
ternalidad negativa» de este enfoque compe-
titivo–, el informe pone de relieve ciertas diná-
micas excluyentes (como la gentrificación y la 
marginalización) que están configurando las 
áreas metropolitanas y conducen a sendas de 
desarrollo insostenibles. Estas tendencias po-
drían favorecer el surgimiento de una ciudad 
con «dos velocidades», con zonas prósperas 
por un lado, y zonas desfavorecidas por otro 
(realidad que es estructural en el Sur). En este 
contexto, uno de los mayores retos a los que 
se enfrentan actualmente las áreas metropo-
litanas es, como se subraya en el informe, el 
de combinar estrategias de «atracción» con 
una agenda centrada en la inclusividad y la 
sostenibilidad.

Otro aspecto que se está convirtiendo en 
piedra angular de las políticas metropolitanas 
es la sostenibilidad ambiental. En mayor o me-
nor medida, las ciudades del mundo contribuyen 
–e incluso toman la iniciativa, a título individual 
o participando en redes mundiales (por ejemplo, 
el Pacto Mundial de los Alcaldes para el Clima 
y la Energía)– a la sostenibilidad ambiental, al 
implementar iniciativas en ámbitos distintos. 

Aunque muchas de estas iniciativas hayan 
demostrado su eficacia, la voluntad de actuar 
de los gobiernos locales a menudo se ve obs-
taculizada por cuestiones como la financiación, 
el contexto institucional, la legislación, la tec-
nología, el acceso al conocimiento, etc. Como 
las ciudades no pueden resolverlas de manera 
unilateral, es necesario un marco de colabora-
ción más sólido entre todos los niveles de go-
bernanza, el sector privado y la sociedad civil.

Los aspectos más importantes de la sos-
tenibilidad ambiental y la inclusión social deben 
abordarse desde un marco de actuación global 
e integral. La búsqueda de un sistema de pro-
ducción y consumo más verde ha inclinado la 
balanza del lado de la dimensión económica 
de este enfoque «verde». La despolitización de 
la sostenibilidad ambiental –o greenwashing– 
ha centrado la atención (y los recursos) en la 
competitividad y asequibilidad del paradigma y 
ha dejado de lado los problemas tanto sociales 
como territoriales que pueden originar a escala 
metropolitana.

El informe insiste en la democratización de 
la gobernanza metropolitana y en la necesidad 
de que las organizaciones locales y la ciudada-
nía desempeñen un papel más amplio, mucho 
más allá de los mecanismos electorales forma-
les. Ciertamente, una democracia local pujante 
es un requisito previo para el surgimiento de 
una nueva forma de gobernanza metropolitana, 
capaz de reconocer y negociar las tensiones y 
contradicciones inherentes a las sociedades 
urbanas complejas. Debe apoyarse en mecanis-
mos de participación transparentes que facili-
ten la implicación activa de la sociedad civil, en 
especial los colectivos excluidos o privados del 
derecho a votar, como los inmigrantes.

Aunque no se trate de un enfoque totalmen-
te nuevo ni exento de riesgos, la planificación 
estratégica se presenta aquí como un modelo 
prometedor a partir del cual construir una visión 
integrada de la totalidad del área metropolita-
na, aunando las distintas dimensiones del de-
sarrollo urbano sostenible. En principio brinda 
la oportunidad de planear y decidir de forma 
colaborativa entre los distintos territorios im-
plicados, manteniendo un enfoque participativo 
que incluya a la sociedad civil y a los diferentes 
actores locales. A la larga, mediante su parti-
cipación efectiva, la ciudadanía puede ayudar 
a remediar el reparto asimétrico del poder in-
herente a las modalidades de toma de decisión 
políticas y al ecosistema productivo de las áreas 
metropolitanas. La planificación urbana estra-
tégica participativa se puede concebir como 
una poderosa herramienta con la que avanzar 
hacia el concepto de una «co-creación» (crea-
ción colectiva) de la ciudad.

Las áreas metropolitanas, que a menudo son 
consideradas «motores del crecimiento», ejer-
cen de impulsoras de las economías nacionales 
(e incluso internacionales) al aportar ventajas y 
externalidades positivas a las economías locales 
y nacionales en las que están integradas. En las 
últimas décadas, han desempeñado un papel fun-
damental en la transformación económica de mu-
chos países emergentes y en desarrollo.

Una democracia local pujante 
es un requisito previo para el 
surgimiento de una nueva forma 
de gobernanza metropolitana, 
capaz de reconocer y negociar 
las tensiones y contradicciones 
inherentes a las sociedades 
urbanas complejas
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de vida en la ciudad, se propone que el enfoque 
del «derecho a la ciudad» –aunado a una demo-
cracia local más dinámica y una mayor impli-
cación de la ciudadanía en la coproducción de la 
ciudad– sirva de marco global de referencia para 
integrar los derechos humanos y sociales reco-
nocidos por la comunidad internacional con los 
objetivos fijados por los ODS y la Nueva Agenda 
Urbana.

En el segundo capítulo, el informe se 
centra en las ciudades intermedias, que  
–históricamente– han contribuido de manera sig-
nificativa a la cohesión territorial y a la integración 
de sus regiones dentro de los países respectivos, 
en tanto que centros regionales, proveedores de 
servicios administrativos y sociales, generalmente 
vinculados a las actividades económicas locales. 
No obstante, a pesar de la relevancia demográ-
fica (acogen al 20% de la población mundial) y 
territorial de las ciudades intermedias, así como 

Las áreas metropolitanas y las ciudades 
en general se enfrentan a una situación crítica 
en lo referente a la provisión de vivienda y servi-
cios básicos. Como se menciona en el informe, 
todavía hay 2.400 millones de personas que no 
tienen acceso a instalaciones de saneamiento 
mejoradas y 1.900 millones de personas que 
utilizan fuentes de agua sin mejorar o posible-
mente contaminadas en los países en desarro-
llo, muchas de ellas en zonas urbanas. Se nece-
sitan con urgencia políticas firmes que faciliten 
el acceso al suelo y a la vivienda decente – prin-
cipalmente, mejorando el control del uso del 
suelo y de la normativa inmobiliaria, así como 
crear nuevos mecanismos para garantizar que 
la gestión y la prestación de los servicios públi-
cos se efectúan de manera coordinada, logran-
do el equilibrio entre la inclusión y la sostenibi-
lidad económica.

En un contexto en que los gobiernos cen-
trales tienen crecientes dificultades para man-
tener los sistemas de bienestar, cobra cada vez 
mayor importancia la idea de que los gobiernos 
locales –y en particular los gobiernos metropo-
litanos– sean actores clave en la «regulación» 
de una sociedad urbanizada y pilares de la de-
mocracia local, habida cuenta de sus crecientes 
responsabilidades sociales, económicas, am-
bientales y culturales dentro de la vida urbana. 

Apoyándose en una revisión de las polí-
ticas que tienden a reclamar la centralidad de 
las personas en las agendas de desarrollo y que 
hacen hincapié en los derechos y en la calidad 
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Las ciudades intermedias, así 
como su función esencial en los 
sistemas urbanos nacionales, a 
menudo son olvidadas por las 
agendas de desarrollo
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redefiniendo tanto a nivel nacional como mun-
dial. El ritmo del proceso de urbanización está 
reconfigurando el sistema tradicional de ciu-
dades basadas en relaciones jerárquicas, por 
relaciones en red, generando nuevos vínculos 
funcionales y una mayor interdependencia. 
En este contexto, las ciudades intermedias de 
todo el mundo se enfrentan en la actualidad a 
desafíos comunes inherentes a una asimetría 
cada vez mayor en su desempeño, tanto entre 
ciudades intermedias y áreas metropolitanas 
como entre las mismas ciudades intermedias. 
Muchas ciudades intermedias han desarrolla-
do clusters avanzados al servicio de grandes 
ciudades, o se han integrado en corredores ur-
banos que, en ocasiones, se extienden a ambos 
lados de las fronteras entre países.

Sin embargo, existen otras ciudades in-
termedias, en particular las que se hallan 
alejadas o en la periferia de regiones más di-
námicas, cuya realidad es el estancamiento o 
la decadencia. Las inversiones se concentran 
en los sistemas urbanos en crecimiento y en 
las regiones de mayor dinamismo económico, 
mientras que las ciudades que están perdien-
do peso sufren la depreciación de sus activos 
y pérdidas de competitividad. Las crecientes 
diferencias socioeconómicas entre las regio-
nes metropolitanas, las ciudades intermedias 
y las regiones rurales contribuyen al aumento 
de las desigualdades, propician la migración 

por su función esencial en los sistemas urbanos 
nacionales, las agendas de desarrollo a menudo 
las dejan en el olvido, al tiempo que, en muchos 
países, la transformación de la economía nacional 
y mundial cuestiona sus funciones y el papel que 
desempeñan. 

La internacionalización de las finanzas, 
la creciente exposición de las economías na-
cionales a la competencia globalizada y las 
reformas estructurales, así como los cambios 
en los sistemas de producción, han sometido 
a las ciudades intermedias a una presión sin 
precedentes.

El papel tradicional, la ubicación y el ám-
bito de influencia de las ciudades intermedias 
en los sistemas urbanos nacionales se están 

Numerosas ciudades 
intermedias han sido capaces 
de capitalizar sus relaciones 
económicas, sociales y 
culturales, propiciadas por la 
proximidad urbana y la escala 
humana
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economía mundial y situar el «derecho a la ciu-
dad» en el centro de la agenda de las ciudades 
intermedias. 

En el capítulo se sugiere que, aunque 
resulta difícil hacer previsiones sobre nuevas 
perspectivas y oportunidades para las ciuda-
des intermedias, los cambios en los modelos de 
producción, consumo y organización social per-
miten cierto optimismo.

Por último, el informe estudia el papel que 
desempeñan los territorios (es decir, regiones, 
pequeñas ciudades y municipios rurales), cuyo di-
namismo y sostenibilidad condicionan el bienestar 
de una parte importante de la población mundial, 
incluidos aquellos que residen en los asentamien-
tos urbanos. 

El cumplimiento de muchos de los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS) y de la Nueva 
Agenda Urbana requiere superar la rígida dicoto-
mía entre lo urbano y lo rural. Como se reconoció 
durante el proceso de preparación de Habitat III, 
muchos de los elementos clave de la Nueva Agenda 
Urbana exigen, de hecho, un enfoque territorial 
más amplio. La implicación de las regiones, las 
poblaciones pequeñas y los municipios rurales es, 
por consiguiente, igual de decisiva que la de las 
áreas metropolitanas y las ciudades intermedias 
para fortalecer la colaboración y la integración en 
todo el continuo urbano-rural.

En los últimos años se ha hecho mayor hin-
capié en la creciente relevancia de las regiones, 
a menudo en relación con el desarrollo de un 
«nuevo federalismo», y también se ha insistido 
en los procesos de «regionalización» en el marco 
de la descentralización. Dicho esto, estos proce-
sos no siempre se acompañaron de la descentra-
lización de los recursos correspondientes. 

El informe subraya la nítida diferencia entre 
los Estados federales y los unitarios en cuanto a 
la autonomía y a la financiación. Aunque la re-
gionalización ha progresado considerablemente, 
las condiciones concretas de su implementa-
ción –y, en particular, las cuestiones relativas a 
la autonomía, la disponibilidad de recursos fi-
nancieros y las competencias– están limitando 
en muchos países la capacidad y la eficacia de 
las autoridades regionales para cumplir con su 
mandato. 

hacia las ciudades más grandes y aceleran la 
marginación de poblaciones y territorios, una 
situación que no beneficia a ninguna de estas 
áreas.

Como se propone en el informe, para 
afrontar esta polarización urbana es necesario 
diversificar las políticas y las estrategias de in-
versión destinadas a las ciudades «centrales» 
y «no centrales» con el propósito de corregir 
los desequilibrios dentro de los países y de 
las regiones. También se requieren políticas 
urbanas y territoriales inclusivas de ámbito 
nacional para contrarrestar el aumento de las 
desigualdades, promover sistemas urbanos 
robustos y equilibrados, y potenciar la cohe-
sión territorial.

Dicho esto, numerosas ciudades interme-
dias han sido capaces de capitalizar sus rela-
ciones económicas, sociales y culturales, pro-
piciadas por la proximidad urbana y la escala 
humana: han desarrollado flujos económicos 
más cortos y eficientes, han prestado apoyo a 
los mercados y a la producción locales, y han 
mejorado la cooperación intermunicipal para 
optimizar la provisión de servicios e infraestruc-
turas. Muchas ciudades han iniciado la tran-
sición a un modelo de producción de bienes y 
servicios a menudo basado en el conocimiento 
y la tecnología, y se han convertido en centros 
culturales y turísticos atractivos.

Al mismo tiempo, otras ciudades interme-
dias tienen dificultades para convertir sus ven-
tajas comparativas en oportunidades de desa-
rrollo económico. Aunque no existan soluciones 
sencillas e inmediatas para estos problemas, el 
informe destaca una serie de estrategias para 
crear oportunidades si se cuenta con un lide-
razgo fuerte. 

Por ejemplo, las ciudades intermedias de 
crecimiento rápido de las regiones en desarrollo 
necesitan priorizar enfoques de planificación 
urbana flexibles e integrados, mejorar la ges-
tión de los usos del suelo (incluida la seguridad 
de la tenencia de la tierra), así como la refor-
ma de los sistemas de gobernanza urbana, la 
gestión financiera y los servicios básicos para 
garantizar un nivel de vida digno para todas las 
personas apoyándose en el respeto de los dere-
chos humanos. 

Las ciudades intermedias que deben en-
carar reformas estructurales ante la ralentiza-
ción de sus actividades económicas deberían 
concentrarse en la formación (adquisición de 
nuevas competencias), la participación de las 
comunidades locales y un sólido liderazgo 
tanto político como empresarial, impulsan-
do decididamente la innovación y las nuevas 
tecnologías. En este contexto, se enumeran a 
continuación ejemplos de políticas específicas: 
crear una cultura de la cooperación, realizar la 
transición a modelos ambientalmente soste-
nibles; aprovechar las transformaciones de la 

El cumplimiento de muchos 
de los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS) y la Nueva 
Agenda Urbana requiere 
superar la rígida dicotomía 
entre lo urbano y lo rural
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«localizados» mejoran la resiliencia de los te-
rritorios ante una economía mundial volátil y 
promueven a un reparto más equitativo de los 
beneficios del crecimiento económico, tanto 
entre distintos territorios como dentro de un 
mismo territorio.

El papel de los gobiernos regionales en 
la política ambiental y la protección del medio 
ambiente se ha hecho aún más evidente duran-
te el proceso de definición y negociación de las 
agendas de desarrollo sostenible de Naciones 
Unidas. Como se ha destacado, los gobiernos 
regionales son responsables de elaborar e im-
plementar leyes y políticas en sectores esen-
ciales para la sostenibilidad ambiental. 

Pese a que la mayoría de los efectos del 
cambio climático se producen en el ámbito su-
pralocal y que la intervención sub-nacional se 
suele adaptar mejor a los contextos geográfi-
cos (montañas, valles, hidrografía, etc.) y bio-
lógicos (distintos hábitats y ecosistemas), las 
iniciativas medioambientales de los gobiernos 
sub-nacionales no siempre reciben el apoyo 
adecuado por parte del gobierno central.

Como se señala en el informe, los vínculos 
e interacciones entre lo «rural» y lo «urbano» 
se han intensificado. Las fronteras entre am-
bos tipos de espacios se difuminan, puesto que 
son más interdependientes que nunca. 

Por ello, es necesario replantearse la an-
tigua clasificación de los asentamientos hu-
manos en «rurales» o «urbanos», puesto que 
esta división drástica entre lo rural y lo urbano 
tiende a debilitar –en vez de ayudar– a a los 
habitantes y actividades económicas de las 
poblaciones pequeñas. 

La colaboración urbano-rural mejora las 
oportunidades de desarrollo sostenible exis-
tentes fuera de los grandes centros urbanos. 
Estas colaboraciones son fundamentales para 
movilizar a los actores y a las comunidades 
implicadas, identificar objetivos comunes y 
crear una visión compartida, proporcionando 
al mismo tiempo los recursos institucionales, 
políticos y económicos necesarios. Estas cola-
boraciones tienen un impacto directo sobre el 
desarrollo regional al impulsar la participación 
e inciden sobre la gobernanza regional y en las 
relaciones urbano-rurales. Las colaboraciones 
exitosas contribuyen a la eficacia de las políti-
cas y de las instituciones y optimizan los posi-
bles beneficios para sus comunidades.

El enfoque territorial adoptado en el in-
forme permitió identificar una serie de temas 
transversales compartidos por todas las unida-
des territoriales (es decir, áreas metropolitanas, 
ciudades intermedias y territorios). A través de 
un análisis de los desafíos contemporáneos del 
desarrollo, se propone un cambio de paradig-
ma en las estrategias nacionales de desarrollo, 
abandonando los enfoques jerárquicos des-
cendentes para avanzar hacia enfoques más  

Por consiguiente, para reforzar los proce-
sos de descentralización, el informe insiste en 
la necesidad de un marco adecuado de gober-
nanza multinivel como mecanismo de formu-
lación de políticas para diseñar estrategias de 
desarrollo integradas, apoyadas en un entorno 
jurídico e institucional propicio, con una visión 
clara de las responsabilidades y competencias 
de cada nivel de gobierno sub-nacional, así 
como una descentralización fiscal efectiva, re-
quisitos necesarios para potenciar el papel de 
los gobiernos regionales.

Como se menciona en ese capítulo, las 
políticas de desarrollo de ámbito nacional y 
regional están experimentando grandes trans-
formaciones para adaptarse a la creciente re-
levancia de las regiones, para responder a las 
presiones de la economía mundial e integrar 
de forma coherente las reformas de institucio-
nales que han experimentado los Estados. 

En tanto que niveles de gobierno interme-
dios entre el ámbito nacional y el local, las re-
giones tienen un interés directo en impulsar y 
coordinar con mayor eficiencia las estrategias 
territoriales de desarrollo. En muchos países, 
tanto federales como unitarios, se observa una 
regionalización de las estrategias de desarro-
llo. En los Estados federales, el papel de los 
estados/regiones en la planificación regional 
está más consolidado, mientras que en los Es-
tados unitarios su papel es más variable –pue-
de ser muy activo a pasivo– y con frecuencia 
con un impacto más limitado (por restricciones 
financieras). Sin embargo, el desfase entre la 
descentralización política y las limitaciones de 
las autoridades regionales afecta a su capaci-
dad para elaborar estrategias de desarrollo.

Las políticas implementadas desde finales 
del siglo pasado para apoyar el desarrollo eco-
nómico sub-nacional, no obstante, están cada 
vez más «regionalizadas» y giran alrededor del 
«desarrollo endógeno local» y a la competitivi-
dad. Estos nuevos enfoques tienden a fomentar 
el surgimiento de actores regionales proactivos 
y dinámicos, capaces de movilizar los recursos 
locales y de aprovechar el potencial aún no ex-
plotado en los territorios. 

El capítulo subraya que existen opor-
tunidades de crecimiento en todos los tipos 
de regiones, que los enfoques de desarrollo  

Las políticas de desarrollo de 
ámbito nacional y regional 
están experimentando grandes 
transformaciones
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oportunidades de mercado para ciertas labo-
res que, o bien se podrían desempeñar mejor 
en el ámbito local, o bien tradicionalmente se 
han llevado a cabo en un entorno doméstico 
(por ejemplo, el cuidado de personas ancianas 
o de la población infantil). El ritmo y la escala 
de los cambios pueden crear oportunidades in-
éditas en nuestras sociedades en permanente 
transformación.

Existe la necesidad generalizada y ur-
gente de hallar alternativas que nos permitan 
promover de forma simultánea la prosperidad 
económica, la inclusión social y la sostenibili-
dad ambiental. En este sentido, el informe pro-
pone una serie de pasos como: aprovechar las 
mutaciones de la economía mundial para im-
pulsar un modelo de innovación abierto, apo-
yarse en las potencialidades de los territorios 
para crear mejores oportunidades económicas 
y posibilidades de trabajo, imaginar un urba-
nismo «abierto» e inclusivo que luche contra 
la exclusión, facilitar el acceso universal a los 
servicios básicos y a la movilidad urbana, pro-
mover modelos de financiación eficaces para 
contrarrestar la financiarización y la mercanti-
lización de las economías urbanas, así como la 
volatilidad del mercado inmobiliario.

En muchas ciudades, estas dinámicas y 
tensiones han impulsado la demanda de un 
«derecho a la ciudad», para promover un es-
pacio colectivo donde los vecinos puedan parti-
cipar directamente en la creación de la ciudad 
a la que aspiran. De hecho, como se propone 
en el informe, el enfoque del «derecho a la 
ciudad» puede convertirse en el fundamento 
de un «nuevo contrato social» que dé lugar a 
sociedades más democráticas, sostenibles e 
inclusivas –como se desarrollará posterior-
mente en este capítulo–, en que las personas 
creen y gestionen colectivamente las ciudades 
y los territorios.

«territorializados» o localizados y basados en la 
cooperación. El informe insta a mejorar la coor-
dinación entre las políticas nacionales, regiona-
les y locales para potenciar la interdependencia 
y la colaboración (en vez de la competencia) en-
tre territorios, áreas metropolitanas y ciudades 
intermedias. Como se sostiene a lo largo del 
documento, solo se pueden alcanzar relacio-
nes más equilibradas entre los distintos ám-
bitos de gobierno y los territorios mediante la 
transformación radical de nuestra cultura de la 
gobernanza, un concepto que requiere un aná-
lisis más profundo dentro de la Nueva Agenda 
Urbana para construir sistemas urbanos más 
integrados y reforzar la cohesión territorial.

Aunque la gobernanza multinivel emerge 
como una necesidad que puede beneficiar a la 
gobernanza local y regional de varias formas, 
existen ciertos riesgos que deben ser conside-
rados. La gobernanza multinivel debería verse 
como un complemento, y no una alternativa, 
al reclamo de una autonomía local fuerte y 
ambiciosa. Un marco adecuado de gobernanza 
multinivel permitiría fortalecer los procesos de 
descentralización. 

Pero para ello, este modelo debe respetar 
una serie de principios –subsidiariedad, de-
mocracia local y autonomía– para garantizar 
que las regiones y los gobiernos locales tengan 
capacidad efectiva de decisión, sean interde-
pendientes y corresponsables de sus decisio-
nes ante las comunidades y territorios que los 
eligieron.

En la mayoría de los países, una «transi-
ción democrática» en curso está favoreciendo 
la descentralización, reforzando el papel de 
los gobiernos locales, contribuyendo a la de-
mocratización a través de la democracia par-
ticipativa y de gobiernos locales innovadores. 

Sin embargo, en todos los tipos de territo-
rios, las reformas administrativas han delega-
do un número creciente de responsabilidades 
en las autoridades sub-nacionales electas, a 
menudo sin asignarles los recursos y las com-
petencias necesarios para que cumplan su 
mandato adecuadamente y exploten sus res-
pectivas ventajas competitivas.

En lo que respecta al desarrollo económi-
co local, la llegada de la «tercera» revolución 
industrial, basada en las nuevas tecnologías 
digitales, en la que los factores de aglome-
ración y las economías de escala perderían 
cierta relevancia, podrían reducir la «tiranía» 
de la producción en serie y favorecer las eco-
nomías y sociedades que privilegian una lógica 
de proximidad y de satisfacción de las necesi-
dades humanas en vez del consumo de masas. 
La expansión del sector servicios, incluidos los 
servicios directos al consumidor, y la crecien-
te integración de las distintas fases del ciclo 
del producto (en especial la producción, el uso 
y el mantenimiento) están generando nuevas 

El enfoque del «derecho a la 
ciudad» puede convertirse en 
el fundamento de un «nuevo 
contrato social» que dé lugar a 
sociedades más democráticas, 
sostenibles e inclusivas 
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4 .
PREPARARSE PARA LA 
TRANSICIÓN A UNA 
AGENDA URBANA Y 
TERRITORIAL SOSTENIBLE: 
CONCEPTOS CLAVE

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS), el Acuerdo de París sobre el cambio 
climático y la Nueva Agenda Urbana 
representan un nuevo e importante consenso 
internacional en torno al desarrollo a favor de 
un crecimiento económico que debe respetar 
el medio ambiente y, al mismo tiempo, ser 
más inclusivo para revertir las desigualdades y 
fomentar la paz y el respeto de la diversidad. 

Estos imperativos amplían los derechos 
fundamentales establecidos en la Declaración 
Universal de los Derechos Humanos de 1948. La 
figura 1 ofrece una imagen simplificada de los 
tres principales componentes de estas nuevas 
agendas de desarrollo, que pretenden concretizar 
y proteger los derechos humanos en todo el 
mundo.

Figura 1  Dimensiones del desarrollo sostenible e integrado 
Fuente: Adaptado de Pieterse, «Recasting Urban Sustainability in the South».
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Desarrollo humano
En el centro de las nuevas agendas de desarro-
llo están las personas y sus capacidades, los 
derechos culturales, la identidad y el bienes-
tar. Existen pruebas irrebatibles de que la ca-
lidad de vida de los países y de las ciudades no 
se puede mejorar de forma sostenida sin rea-
lizar importantes inversiones para garantizar 
los derechos de las personas, su subsistencia y 
el acceso universal a servicios fundamentales 
como la educación, la salud y la protección 
social, así como su dignidad y el respeto de sus 
derechos fundamentales. Como se indica en 
los ODS, «nadie debería quedar atrás». Todos 
los países, incluso los menos desarrollados  
–donde la vulnerabilidad socioeconómica y el 
reto de la resiliencia y la sostenibilidad afectan 
de forma directa a la mayoría de las personas 
más pobres y marginadas–, deberían adoptar 
medidas de protección social.

Desarrollo económico inclusivo
Como se indica en el objetivo 8 de los 

ODS, el crecimiento económico es una condi-
ción necesaria para el desarrollo. La calidad 
de este crecimiento, sin embargo, debería 
modificarse radicalmente para garantizar que 
sea inclusivo, genere oportunidades laborales 
y además reduzca el impacto medioambiental 
mediante la desmaterialización de las cadenas 
de valor. A medio plazo, los gobiernos nacio-
nales, regionales y locales deberán fomentar 
de manera proactiva coaliciones para el cre-
cimiento sostenible que busquen activamen-
te incubar, nutrir y promover una economía, 
empresas, clústeres y sistemas de innovación 
que sean inclusivos y sostenibles. Los gobier-
nos locales deberán desempeñar el papel de 
catalizadores de la economía sostenible adop-
tando, por ejemplo, un determinado enfoque 
de la inversión en infraestructuras. Esta meta 
es coherente con el objetivo 9 (infraestructu-
ras resilientes, industrialización e innovación 
inclusivas y sostenibles) y el objetivo 11 (ciu-
dades y asentamientos humanos inclusivos, 
seguros, resilientes y sostenibles).

Sostenibilidad ambiental
Las limitaciones ambientales exigen un 

enfoque radicalmente nuevo de la relación 
entre los ámbitos natural, económico y social 
para reducir el volumen de emisiones de ga-
ses de efecto invernadero y garantizar la re-
generación periódica de los ecosistemas. Ello 
exige una reducción drástica del consumo de 
recursos naturales por unidad de producción 
económica. Las consecuencias sobre la pro-
ducción y el consumo son evidentes y afectan 
profundamente al modo en que los asenta-
mientos ocupan el territorio e interactúan 
con los sistemas naturales. En las ciudades 
de todo el mundo se está experimentado en 

cuatro aspectos interrelacionados: 1) la ener-
gía sostenible, incluida la transformación de 
los vehículos, infraestructuras, edificios y fá-
bricas para que su consumo de recursos sea 
más eficiente; 2) la reestructuración espacial 
de la morfología urbana para conseguir densi-
dades más elevadas –y una mayor diversidad y 
cercanía– de viviendas, actividades y servicios 
en los barrios; 3) un diseño urbano sostenible, 
de escala humana, que cree condiciones para 
una movilidad sostenible (desplazarse a pie o 
en bicicleta) en la ciudad, así como para la ca-
lefacción, climatización e iluminación pasivas 
en los edificios; y 4) la promoción de conductas 
sostenibles, como el reciclaje, el uso del trans-
porte público, el desplazarse a pie o en bicicle-
ta, el cultivo de huertos urbanos, los cambios 
en la alimentación y la creación de parques, 
entre otras.

Derechos humanos
Todas las políticas de desarrollo operan 

en el marco de normas y valores definidos en 
los numerosos convenios internacionales sobre 
derechos humanos. Estas normas y valores se 
pueden concebir como la interfaz jurídica y po-
lítica que concilia las posibles tensiones y con-
cesiones entre, por un lado, las exigencias del 
desarrollo económico y, por el otro, los impe-
rativos de equidad y de respeto del medio am-
biente. 

Un marco político consciente y respetuo-
so de los derechos humanos debe considerar 
también la dimensión espacial de los derechos 
reivindicada por el movimiento mundial del «de-
recho a la ciudad». En los capítulos anteriores 
de este informe se ha analizado ampliamente 
el impacto positivo que pueden tener los valo-
res y objetivos que contempla el «derecho a la 
ciudad» sobre los asentamientos humanos y los 
territorios en tanto que ecosistemas vivos.

En el ámbito mundial, los ODS, el Acuerdo 
de París y la Nueva Agenda Urbana han permi-
tido cristalizar la toma de consciencia sobre el 
camino a seguir. No obstante, muy pocos ac-
tores tienen una idea clara de cómo hacer la 
transición del statu quo actual a esta ansiada 
«nueva normalidad». 

Como se indica en los ODS, 
«nadie debería quedar atrás». 
Todos los países, incluso los 
menos desarrollados, deberían 
adoptar medidas de protección 
social
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de gobernanza urbana y territorial. Es probable 
que esta tendencia se mantenga en un futu-
ro próximo, los líderes locales buscan modelos 
de gobernanza y diseños institucionales que les 
permitan asumir los desafíos y la complejidad 
creciente de las ciudades. En los capítulos ante-
riores se ha analizado en detalle el surgimiento 
en diferentes áreas metropolitanas de modelos 
de gobernanza más colaborativos basados en 
la participación ciudadana y, en particular, en el 
papel que puede desempeñar la sociedad civil y 
sus organizaciones en la creación de modelos de 
gobernanza más transparentes, participativos e 
inclusivos, (véase la sección 2.5, capítulo 1).

Para avanzar en las reformas de la gober-
nanza en las ciudades y territorios es necesario 
fomentar la experimentación y la innovación. 
Un experimento urbano debería ser «una inicia-
tiva inclusiva, práctica y centrada en responder a 
desafíos concretos, concebida para promover la 
innovación del sistema a través del aprendizaje 
social en un contexto de profunda incertidumbre 
e indeterminación».  

A partir del desarrollo de diferentes mo-
dos experimentales de gobernanza urbana, las 
ciudades y los territorios pueden convertirse en 
los laboratorios del futuro y en un modelo de la 
transición mundial hacia un desarrollo sosteni-
ble e inclusivo. 

Hasta el momento han surgido dos modelos 
principales: por un lado, un urbanismo «algorítmi-
co» singular que respalda las agendas, cada vez 
más difundido, de la «ciudad inteligente» defendi-
do y adoptado en todo el mundo [smart cities] (un 
concepto que a menudo ha atraído enormes in-
versiones, pero que también ha suscitado críticas 
por favorecer a grandes empresas sin considerar 
la dimensión social); por otro lado, un enfoque más 
heterogéneo y creativo, comprometido con la expe-
rimentación, que promueve la inclusión de toda la 
ciudad y sistemas operativos abiertos (open-sour-
ce), con especial atención a la cooperación y a la 
coexistencia urbano-rural. 

Los gobiernos locales y regionales tienen un 
importante papel que desempeñar para estimular 
y apoyar la innovación urbana y territorial que se 
comprometa con los principios mencionados. No 
obstante, la transición hacia un futuro más sos-
tenible e inclusivo será distinta en cada contexto. 
Los relatos que impulsan las transiciones urba-
nas y territoriales son el producto de diferentes re-
laciones de poder y de intereses diversos sobre lo 
que es prioritario transformar, por qué y cómo. No 
existe una estrategia política ideal ni una fórmula 
de aplicación universal que conduzca a una tran-
sición suave y exenta de polémica hacia un futuro 
urbano mejor y más sostenible. En el siguiente 
apartado se analizan algunos de los elementos (y 
retos) fundamentales de estas dinámicas.

Los antiguos intereses creados, la inca-
pacidad de las instituciones de gobernanza 
mundial para hacer cumplir los acuerdos y la 
escasa coordinación para promover los cambios 
necesarios sin renunciar a la competitividad 
económica, constituyen limitaciones a la agen-
da mundial y reducen el margen de maniobra 
de los actores comprometidos. El imperativo 
es fortalecer las instituciones y establecer una 
agenda clara para la implementación: a fin de 
cuentas, solo la acción permitirá afrontar los 
grandes retos que tenemos por delante.

Gobernanza para una transición 
sostenible

Como ya se ha subrayado en capítulos an-
teriores, la descentralización de competencias y 
funciones a los ámbitos sub-nacionales ha sido 
una tendencia general en numerosas regiones 
que acompañó el período de crecimiento econó-
mico desigual iniciado en la década de 19707. Sin 
embargo, este proceso no condujo al correspon-
diente aumento de los recursos financieros ne-
cesarios para que los gobiernos sub-nacionales 
pudieran asumir las nuevas responsabilidades. 
En la mayoría de los casos, las nuevas obligacio-
nes sobrepasaban la capacidad económica para 
hacerles frente. Para responder a estos desa-
fíos, los dirigentes locales y regionales de todo 
el mundo experimentan numerosas alternativas 

La descentralización de 
competencias y funciones a 
los ámbitos sub-nacionales ha 
sido una tendencia general 
en numerosas regiones que 
acompañó el período de 
crecimiento económico desigual 
iniciado en la década de 1970

A partir del desarrollo 
de diferentes modos 
experimentales y adaptables 
de gobernanza urbana, las 
ciudades y los territorios 
pueden convertirse en los 
laboratorios del futuro
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5.
UN ENFOQUE 
TERRITORIAL SOBRE  
LA NUEVA AGENDA  
DE DESARROLLO 

En las últimas décadas se ha incrementa-
do significativamente la relevancia de las uni-
dades territoriales sub-nacionales en las polí-
ticas de desarrollo, en parte a consecuencia de 
los procesos de globalización que han acentua-
do y galvanizado su centralidad9. Como se ha 
argumentado en el capítulo sobre territorios y 
pequeñas ciudades, «la globalización está in-
crementando de manera progresiva la impor-
tancia de los procesos regionales y el papel de 
los actores locales en la configuración de tra-
yectorias de desarrollo»10. 

Estos fenómenos tienen lugar en el marco 
de la descentralización y la regionalización en 
diferentes países. Como resultado se ha refor-
zado el papel de las áreas metropolitanas como 
«motores del desarrollo», redefinido la funcio-
nalidad de las ciudades intermedias como no-
dos de desarrollo territorial, e impulsado a las 
regiones a asumir un papel más activo en las 
estrategias de desarrollo. 

Estas tendencias crean las condiciones para 
promover un cambio de paradigma en el enfoque 
de las estrategias nacionales de desarrollo. El 
concepto de enfoque territorial del desarrollo 
(ETD) (en inglés, territorial approach to develo-
pment, TAD) está emergiendo en el ámbito local 
como herramienta operativa para impulsar es-
trategias de crecimiento endógenas, integradas 
e incrementales que reconcilien entre sí desarro-
llo humano y desarrollo sostenible. 

El capítulo sobre territorios introduce 
el concepto de ETD, no centrándose única-
mente en los orígenes y diferentes aplicacio-
nes del concepto, sino también en su posible  
protagonismo para impulsar la consolidación 

de estrategias coherentes de planificación y de-
sarrollo regional, con el objetivo de empoderar 
a los gobiernos sub-nacionales y explotar las 
ventajas de su proximidad con los territorios. 
Un enfoque territorial del desarrollo es funda-
mental para apoyar la transición hacia un futu-
ro sostenible que sólo podría lograrse con una 
fuerte implicación de las personas, de las co-
munidades locales y de las instituciones para 
co-crear sus ciudades y territorios.

Este proceso debería ser activado median-
te la construcción de amplias alianzas de acto-
res locales apoyándose en una visión compar-
tida que accione un conjunto de palancas de 
cambio. Esta visión, coherente con los objetivos 
de lograr gobiernos locales empoderados y co-
munidades locales inclusivas, es defendida a 
lo largo del Informe y se construye sobre una 
tesis sencilla: independientemente del nivel de 
desarrollo de la ciudad (situada en un país de-
sarrollado o en desarrollo); de si debe respon-
der a una gran variedad de funciones complejas, 
como en un área metropolitana, o más limitadas 
–como en una pequeña población situada entre 
un entorno rural y urbano–, una aglomeración 
urbana puede ser conceptualizada como una 
suma de sistemas operativos interdependientes 
que actúan como palancas de cambio, a saber: 
la gobernanza, la infraestructura y los servicios, 
el desarrollo económico, el patrimonio social y 
cultural y la planificación. El crecimiento inclu-
sivo y la sostenibilidad socio-ambiental debe-
rían estar integradas de manera transversal en 
todos estos sistemas operativos.

La figura 2 ilustra estos conceptos cuya fi-
nalidad es permitir a responsables políticos y a 
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regional –regiones metropolitanas, corredores 
urbanos, áreas metropolitanas, ciudades in-
termedias, instituciones supramunicipales, pe-
queñas ciudades y regiones– exige prestar una 
mayor atención a la gobernanza multinivel con 
el fin de garantizar un desarrollo policéntrico y 
espacialmente equilibrado. 

Ciertamente se produce una fricción en-
tre el fenómeno urbano y el proceso de regio-
nalización del siglo XXI. Este proceso obliga a 
interrogarse sobre la capacidad de los marcos 
institucionales existentes para sostener nuevas 
formas de interacción y hacerlas evolucionar 
hacia una gobernanza «compartida», colabora-
tiva y multinivel.

Los sistemas de gobernanza sub-nacional 
se apoyan en los gobiernos locales y regionales 
que, idealmente, deberían asumir el liderazgo, 
facilitar los procesos de planificación y actuar 
como mediadores entre prioridades e intere-
ses contrapuestos. El punto de partida para un 
gobierno local eficaz deberían ser los criterios 
fijados en las Directrices internacionales sobre 
descentralización y el fortalecimiento de los go-
biernos locales, adoptado por el Consejo de Ad-
ministración de ONU-Habitat en 200712. 

Cómo se ha señalado anteriormente, los 
principios básicos que estructuran sistemas de 
gobernanza urbana y territorial democráticos y 
colaborativos son la democracia local y la sub-
sidiariedad. Para poder operar, deben contar 

todos los actores urbanos y territoriales dispo-
ner de una visión general de las acciones po-
líticas necesarias para promover el desarrollo 
endógeno, la inclusión y la sostenibilidad am-
biental, tal y como se define y persigue desde 
las nuevas agendas mundiales. Por último, des-
pués de un breve análisis de cada uno de estos 
sistemas, esta sección aborda la planificación 
estratégica como enfoque integral y con poten-
cial para articular coaliciones locales de acto-
res y alinear los sistemas operativos de manera 
abrir una vía verdaderamente transformadora.

Sistemas de gobernanza 
La gobernanza alude al conjunto de insti-

tuciones y actores involucrados en una variedad 
de procesos dirigidos a administrar los asuntos 
de un determinado territorio. La gobernanza es 
distinta del gobierno en tanto que ésta se deriva 
de la relación entre electos y entidades guberna-
mentales administrativas y las organizaciones de 
la sociedad civil y el sector privado11. Un sistema 
de gobernanza está co-constituido por sistemas 
que permiten la gestión de la infraestructura, 
sistemas económicos, socioculturales y de plani-
ficación, y que son descritos a continuación. 

Como ilustran los capítulos anteriores, el 
escenario institucional en que se desenvuel-
ven los gobiernos locales y regionales está  
estructurado por diferentes niveles de gobierno. 
La creciente complejidad del paisaje urbano y 

Figura 2  Sistemas operativos territoriales interdependientes 
Fuente: Pieterse, «Building New Worlds».
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asentamientos humanos que se caracterizan 
por privilegiar la dispersión urbana y el uso ex-
tensivo del suelo14. El último de los puntos se ve 
cuestionado por la tendencia a la privatización 
de los bienes públicos. Los nuevos acuerdos y 
agendas mundiales prueban que se está to-
mando consciencia de la obsolescencia y de las 
consecuencias negativas de estas premisas.

Como se mencionaba en el capítulo ante-
rior, hacia finales del siglo XX, la tendencia hacia 
la privatización de los bienes públicos favoreció 
la aparición de un «urbanismo fragmentado» 
o excluyente (en inglés, splintering urbanism). 
Esto derivó en un incremento de la segmenta-
ción socio-espacial, de la exclusión social y de 
una dramática desigualdad en el acceso a los 
servicios públicos e infraestructuras. 

Este proceso, iniciado hace casi tres o cua-
tro décadas, ha generado una profunda crisis en 
la provisión y cobertura de los servicios y en el 
mantenimiento de las infraestructuras, espe-
cialmente grave en los países en desarrollo. La 
tendencia se ha agravado en las dos o tres úl-
timas décadas por la evolución de un mercado 
inmobiliario que ha alentado procesos de gen-
trificación en numerosas ciudades. Los grandes 
centros comerciales contribuyen a estas ten-
dencias, exacerbando los efectos de segmenta-
ción y privatización del espacio público y de las 
infraestructuras.

En el contexto de los ODS, la Nueva Agenda 
Urbana y las exigencias de mitigación y adap-
tación al cambio climático, es urgente revisar 
estas tendencias y adoptar un enfoque alterna-
tivo. El modelo de acceso desigual a las infraes-
tructuras básicas, impulsado por el mercado, es 
cada vez más cuestionado y, en muchos contex-
tos, resulta insostenible, incluso a corto plazo.

Como se afirma en el informe, es necesario 
reconsiderar la gestión de las redes de infraes-
tructura en ciudades y regiones. Para ello es 
necesaria reforzar la colaboración entre los go-
biernos nacionales, las empresas de servicios 
y los gobiernos sub-nacionales, como también 
la ciudadanía, para definir planes de reforma 
progresivos. El rol de regulación estatal es fun-
damental, pero también requiere de una fuerte 
implicación de los gobiernos sub-nacionales y 

además con recursos y medios de financiación 
adecuados y asegurar, mediante mecanismos 
de compensación, un financiamiento que ga-
rantice la solidaridad entre ciudades y territo-
rios –un principio enunciado repetidamente a lo 
largo del informe. 

Ésta es una condición previa necesaria para 
que las ciudades y territorios puedan avanzar 
hacia un desarrollo integrado y sostenible, tal y 
como se ha previsto en los ODS, y para garanti-
zar la capacidad de las instituciones sub-nacio-
nales de promover el «derecho a la ciudad». 

Los sistemas de gobernanza deben ser 
complementados con mecanismos que faciliten 
la participación de la ciudadanía y de los grupos 
de interés colectivo (organizaciones comunitarias 
y movimientos sociales) para desempeñar un pa-
pel activo en los asuntos locales y regionales. 

Ambas dimensiones –procesos de repre-
sentatividad democrática y gobernanza partici-
pativa– pueden ser reforzadas para garantizar 
la transparencia y la rendición de cuentas y de 
esta manera mejorar la calidad y la capacidad 
de respuesta de los gobiernos sub-nacionales. 
La necesidad de respaldar a una sociedad civil 
heterogénea y proactiva se continuará analizan-
do cuando se aborde la planificación estratégica 
–dado que una gobernanza realmente compar-
tida  necesita apoyarse en coaliciones locales 
moldeadas por una visión compartida– y a con-
tinuación, en la discusión sobre el estableci-
miento de un nuevo contrato social en ciudades 
y territorios, un principio que refuerza los ODS, 
el Acuerdo de París y la Nueva Agenda Urbana y 
la implementación de sus respectivos objetivos. 

Sistemas de gestión de 
infraestructuras  y servicios 

La vida social y económica no puede funcio-
nar sin los sistemas de energía, agua, trasporte, 
gestión de residuos y sin los datos pertinentes 
sobre los asentamientos humanos. Estos siste-
mas constituyen el metabolismo socio-técnico 
de los asentamientos. Sin embargo, la expe-
riencia acumulada a lo largo del siglo pasado 
acerca de la concepción, instalación y gestión 
de grandes sistemas de infraestructura se basa 
en varios supuestos: 1) las fuentes de energía 
fósil eran infinitas o, como mucho, suficientes 
para cierto nivel de desarrollo; 2) la organiza-
ción del espacio estaba determinado por las for-
mas de movilidad que, durante el siglo pasado, 
están dominadas por el uso del automóvil; 3) el 
Estado tenía el deber de garantizar el desplie-
gue de redes de infraestructura universales que 
podrían optimizar las economías de escala o de 
aglomeración y lograr la forma ideal de organi-
zación del espacio urbano moderno, preservan-
do al mismo tiempo el principio de universali-
dad de acceso13. 

Los dos primeros supuestos han tenido 
un profundo efecto en la forma espacial de los 

Los grandes centros comerciales 
contribuyen a estas tendencias, 
exacerbando los efectos de 
segmentación y privatización 
del espacio público y de las 
infraestructuras
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regulador del Estado para promover la transi-
ción desde una economía «extractiva», que no 
se preocupa del impacto ambiental, hacia una 
economía sostenible. Esta agenda debe consi-
derar también la promoción de infraestructuras 
resilientes y explorar formas de prestación de 
servicios con un uso más intensivo de la mano 
de obra, especialmente en países de bajos in-
gresos, tal y como se analiza a continuación en 
mayor detalle.

Sistemas socioculturales locales
Como se ha señalado en varias seccio-

nes de este informe, las políticas sociales y 
las infraestructuras deberían ser una pre-
ocupación central en las estrategias de de-
sarrollo urbano y territorial para garantizar 
la inclusión y garantizar los «derechos de la 
ciudadanía». 

Vivienda digna, educación, salud, presta-
ción de servicios básicos (agua y saneamien-
to, transportes, etc.) deberían ser prioridades 
estratégicas, al igual que el reconocimiento 
de la diversidad y las actividades recreati-
vas-culturales como elementos centrales del 
bienestar de las comunidades. 

Para cumplir con los ODS, cuyo objetivo 
central es la prosperidad de las personas, 
las ciudades y regiones deberían velar para 
que las infraestructuras respondan efectiva-
mente a las necesidades de la comunidad, 
lo que significa promover la igualdad de gé-
nero, proteger los derechos de la mujer, de 
los niños y jóvenes, asegurar el cuidado de 
los ancianos, favorecer la regeneración de 
los ecosistemas mediante la mejora de los 
espacios verdes, involucrando en ello y en 
otras actividades a las comunidades locales, 
mejorar la calidad de vida en los barrios y en 
los asentamientos informales.

Los capítulos sobre las áreas metropo-
litanas y ciudades intermedias respectiva-
mente, se han centrado en gran medida en 
el derecho a la vivienda, en el acceso uni-
versal a los servicios básicos y a la cultura. 
Se argumentó que estos derechos básicos 
son tan importantes como los derechos a la 
educación, a la salud y a la protección social. 
Aunque no todos los gobiernos locales y re-
gionales tienen responsabilidades plenas en 
todas estas dimensiones (a menudo son res-
ponsabilidades compartidas con el gobierno 
central), forman parte de los derechos so-
ciales y humanos definidos por las Naciones 
Unidas para garantizar una calidad de vida 
adecuada18.

Las tendencias económicas actuales 
tienden a reforzar y exacerbar las desigual-
dades sociales y espaciales, erosionando las 
expectativas de cumplimiento de estos de-
rechos. Como se ha mencionado en el capí-
tulo sobre las áreas metropolitanas, si estos  

de las comunidades locales para garantizar un 
desarrollo urbano y territorial más equilibrado. 
Se debe también tomar en consideración la ne-
cesidad de evitar la polarización extrema en los 
sistemas urbanos y la marginación de los terri-
torios periféricos promoviendo un desarrollo de 
infraestructuras más inclusivo y eficiente.

Los sistemas económicos locales
La economía local se organiza alrededor 

de los sistemas de producción, de consumo y el 
mercado que permite el intercambio de bienes 
y servicios. Estos sistemas abarcan las institu-
ciones formales e informales y, por lo general, 
presentan cierto grado de coordinación o de 
interrelación entre ellos. Esta interrelación es 
particularmente importante: los sistemas eco-
nómicos formales en todo el hemisferio Sur, 
por ejemplo, absorben menos de la mitad de la 
fuerza de trabajo disponible15. El resto vive de la 
economía informal o está, en el peor de los ca-
sos, completamente desconectada de cualquier 
actividad económica rentable16. En el contexto 
más amplio de creciente integración mundial 
de las economías nacionales y de las cadenas 
de valor, se hace cada vez más difícil para los 
gobiernos nacionales y sub-nacionales proteger 
el empleo, dar apoyo a los trabajadores pobres y 
crear ocupación: paradójicamente en el sistema 
actual este tipo de acciones se perciben como 
un freno a la competitividad17.

Los gobiernos locales y regionales ya de-
dican importantes esfuerzos para promover es-
trategias de desarrollo económico local, la com-
petitividad, reducir los gastos de explotación, 
etc. Como se indica en el capítulo sobre áreas 
metropolitanas, pensar el sistema económico en 
términos más dinámicos y multidimensionales, 
mejorando la coordinación vertical y horizontal, 
hace posible explorar cómo conciliar la exigencia 
de crecimiento con una mejor comprensión de la 
interconexión entre las economías formales e in-
formales, sociales, colaborativas. 

El principal desafío que afrontan los gobier-
nos locales es entender las fuerzas económicas 
y dinámicas que modelan sus territorios. Sólo 
entonces podrán desarrollar una visión sobre 
cómo mejorar las rutinas de inversión y el papel 

Los principios básicos que 
estructuran los sistemas de 
gobernanza urbana y territorial 
democráticos y colaborativos 
son la democracia local y la 
subsidiariedad
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Hacer realidad el derecho a la vivienda, y 
a asentamientos humanos sostenibles e inte-
grados exige un enfoque muy diferente sobre el 
uso del suelo y la fiscalidad inmobiliaria. Por 
ejemplo, en condiciones de escasa disponibili-
dad de tierras, la densificación y un uso mixto, 
multifuncional, permite fomentar sinergias so-
cio-económicas y dinámicas de aglomeración 
positivas. 

Por otra parte, la reorientación de los usos 
del suelo y de dejar ordenamiento del territorio 
debe considerar la regeneración del medioam-
biente, especialmente de los servicios relacio-
nados con los ecosistemas, para garantizar 
una integración óptima entre el medio natural 
y urbano. En la mayoría de las sociedades, la 
tierra también guarda un importante significado 
cultural: en el momento de tratar las deman-
das de justicia y restitución de tierras, el acce-
so al suelo puede convertirse en un importante 
motor para el reconocimiento social y con ello 
favorecer la inclusión de grupos históricamente 
marginados.

La gestión del uso del suelo es funda-
mental para fortalecer las finanzas locales. 
La implementación de los ODS y de la Nueva 
Agenda Urbana puede ser acelerada, por otra 
parte, mediante la utilización «inteligente» de 
sistemas de energía renovable, de sistemas de 
movilidad inteligentes, de clusters económicos 
sostenibles y de la creación de zonas econó-
micas de uso mixto, respaldados por sistemas 
regionales de innovación. Estas inversiones ten-
drán un impacto significativo en los mercados 
del suelo y, si los gobiernos locales se dotan de 
los medios para capturar las plusvalías obteni-
das por los propietarios por la revalorización del 
suelo gracias a las inversiones públicas, podrán 
ampliar la movilización de recursos para finan-
ciar la transición urbana hacia la sostenibilidad. 

Allí donde las autoridades locales tienen el 
poder y la capacidad para gestionar el uso del 
suelo, pueden mejorar los recursos públicos 
disponibles a través de instrumentos fiscales 
adecuados –aprovechando los beneficios gene-
rados por el incremento del valor del suelo– y, 

temas no se abordan de manera adecuada, en 
2030 dos de cada cinco habitantes de las ciu-
dades no tendrán acceso a una vivienda digna 
y a servicios básicos adecuados, y deberán 
recurrir a los asentamientos informales. 

En cuanto a la cultura, la co-creación de 
ciudades y territorios requiere de una fuerte 
implicación de la ciudadanía en el desarrollo 
de la cultura y en las actividades creativas, el 
respeto de la diversidad ciudadana y la cele-
bración de la convivencia. La transición hacia 
una sociedad inclusiva y sostenible depende 
también de una revolución cultural que im-
pulse nuevos modos de producción y consu-
mo. Esta es precisamente la razón por la cual 
CGLU, en colaboración con UNESCO, lanzó un 
llamado para la inclusión de la cultura como 
el cuarto pilar del desarrollo sostenible previo 
a la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Soste-
nible de 201219. En última instancia, la cultura 
configura la comprensión de las sociedades y 
de los ciudadanos sobre el desarrollo y deter-
mina, en consecuencia, cómo actúa la gente 
en diversos ámbitos: familiar, comunitario, 
redes sociales, en la ciudad y en el país.

Los sistemas de planificación y de 
gestión del uso del suelo en las 
ciudades y territorios

La planificación permite a las ciudades 
adaptar sus expectativas de crecimiento con 
la preservación y puesta en valor de sus acti-
vos económicos, sociales y medioambientales. 
Como se ha destacado en los capítulos ante-
riores, la planificación es un instrumento clave 
para gestionar el desarrollo urbano y territorial, 
la inclusión social y la sostenibilidad ambiental, 
para promover la diversidad funcional mediante 
la revitalización del espacio público, racionalizar 
la movilidad y las infraestructuras, gestionar el 
suelo no urbanizado, y aprovechar los recursos 
clave como el patrimonio histórico y el entor-
no natural. Los ODS y la Nueva Agenda Urbana 
dedican gran atención a la «planificación par-
ticipativa e integrada» para construir ciudades 
inclusivas y sostenibles (ODS 11.3).

En cuanto a la gestión del suelo, dada la im-
portancia del mercado inmobiliario en el desa-
rrollo urbano, es fundamental que los gobiernos 
locales adopten reglamentos claros y eficaces 
para mediar en el funcionamiento de estos 
mercados y poder contrarrestar la aparición 
de brechas y desigualdades socio-espaciales  
–generalmente asociadas a la fragmentación 
social y a modelos de desarrollo basados en la 
dispersión urbana. Sin embargo, los gobiernos 
locales y regionales no siempre tienen la ca-
pacidad política o institucional necesaria para 
obtener la cooperación de los mercados y, de 
esta manera reorientar hacia modelos más sos-
tenibles a las instituciones y actores que actual-
mente controlan estos sistemas.

La La transición hacia una 
sociedad inclusiva y sostenible 
depende también, sino 
principalmente, de una 
revolución cultural que impulse 
nuevos modos de producción y 
consumo
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integran consistentemente, estos pueden gene-
rar un enfoque de la regulación del uso del sue-
lo que permita la innovación, la integración y la 
generación de valor para el interés público (véa-
se la figura 3). Ninguno de estos instrumentos  
–cuya vida y ciclos operativos suelen abarcar 
varias décadas– puede tener sentido, credibili-
dad o robustez si son desarrollados por las au-
toridades locales sin el profundo compromiso 
de los actores no estatales y de otros niveles de 
gobierno.

La transición hacia una economía más in-
clusiva y sostenible dependerá de los cambios 
estructurales que fomente la planificación 
estratégica en las ciudades y territorios. Ade-
más, debe combinarse con una estrategia efi-
caz de fortalecimiento del recurso humano (es 
decir, de la educación). Por ejemplo, como se 
desarrolló en el capítulo de áreas metropolita-
nas, los gobiernos locales deberían considerar 
la utilización de sistemas de energía renovables 
combinando diferentes modalidades: la pro-
ducción en red, mini-redes descentralizadas y 
la producción autónoma (off-grid) según donde 
estas opciones sean más asequibles. 

Este potencial cambio de orientación re-
querirá de una planificación coordinada de 
las infraestructuras, de las inversiones públi-
cas, del estímulo a empresas de energías re-
novables y a empresas sociales (incluyendo la 
economía del sector informal), de sistemas de 
capacitación y de apoyo para perfeccionar los 
nuevos enfoques tecnológicos y concitar apoyo 
social y cultural. Del mismo modo, se pueden 
transformar los sistemas locales de movilidad, 
para garantizar a los usuarios un funciona-
miento intermodal que contribuya a mejorar la 
equidad entre los barrios, reforzando la accesi-
bilidad, la diversidad social y productiva. 

Esto requiere igualmente de estrategias 
que permitan ampliar la oferta de transporte 
público eficiente y asequible, coordinando con 
la oferta de los microempresarios y del sector 
informal. Estos planes deben considerar ade-
más implementar nuevas infraestructuras y 
regulaciones para apoyar la movilidad no mo-
torizada. La eficacia de estas acciones, por otra 
parte, dependerá de la dimensión participativa 
en el marco de un enfoque de gobernanza mul-
tinivel integrada, tanto a nivel horizontal como 
vertical.  

La planificación espacial no debería ser 
asimilada a los tradicionales planes maestros 
de ordenación, sino integrar diferentes dimen-
siones, como los usos del suelo, el respeto de 
la historia local, los valores patrimoniales, las 
normas culturales, los sistemas naturales (in-
cluso aquellos desaparecidos o degradados). 
Los planes de ordenación deben tomar en con-
sideración el tejido urbano, y los espacios pú-
blicos como bien común, así como su contri-
bución a la vida democrática. 

reforzar tanto la planificación como la regula-
ción del mercado. Las complejas implicaciones 
y condiciones que hacen referencia a la finan-
ciación de estas palancas de cambio son anali-
zadas en detalle más adelante.

Planificación estratégica: una 
poderosa palanca de gobernanza 
para un enfoque integrado   

En la cima del sistema de planificación 
local y regional se sitúan las estrategias inte-
gradas de desarrollo a largo plazo, estrategias 
que permitirían dar forma a la transformación 
estructural prevista en los ODS y en la Nueva 
Agenda Urbana, en un horizonte temporal de 
quince a veinte años20. Como se ha subrayado 
en capítulos anteriores, los líderes locales y re-
gionales deben adoptar un enfoque más estra-
tégico que tome en consideración las tensiones 
sistémicas existentes entre la inclusión, soste-
nibilidad y la necesidad de crecimiento econó-
mico, superando la toma de decisiones en base 
a enfoques únicamente sectoriales o visiones 
parciales. 

La planificación estratégica permite involu-
crar a instituciones, empresas, organismos co-
munitarios y ciudadanía, así como a otros nive-
les de gobierno, en un proyecto común sobre la 
manera de gobernar las ciudades y los territo-
rios. Regiones, ciudades y áreas metropolitanas 
están experimentando diferentes modalidades 
de planificación estratégica para generar con-
senso y fomentar fuertes coaliciones locales en 
apoyo a una visión a largo plazo compartida por 
todos los actores. Los acuerdos y la cooperación 
sobre el punto de partida (status quo), sobre las 
perspectivas y trayectorias futuras son funda-
mentales para definir lo que debe realizarse a 
corto, medio y largo plazo.

Los planes estratégicos deberían estar ba-
sados en una comprensión global de los cam-
bios previstos en la demografía, en las estruc-
turas económicas, en el mercado de trabajo, en 
el medio ambiente y en los sistemas operativos 
(formales e informales) de un área determinada. 
El plan estratégico debería sustentarse en el 
plan de infraestructura integrada y en el plan 
de desarrollo espacial (o de planificación terri-
torial) mencionado anteriormente: si ambos se 

Es imposible incrementar el 
valor social del suelo –como 
defiende el «derecho a la 
ciudad»– sin un análisis espacial 
riguroso
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compromiso de toda la ciudadanía y de los me-
dios de comunicación de manera prolongada. 
En la actualidad, considerando el papel de los 
medios de comunicación, es de vital importan-
cia para las autoridades locales generar una na-
rrativa convincente sobre la identidad y el futuro 
de una ciudad, región o municipio. Es necesario 
que este discurso sea legitimado y apoyado por 
el público. Los proyectos de cierta envergadura, 
dotados de un capital político y simbólico impor-
tante, pueden ser el mecanismo más sencillo 
para generar este tipo de consenso. 

Para los líderes políticos locales y regio-
nales, a menudo, estos proyectos son una ma-
nera práctica de definir un objetivo común en 
una comunidad y construir la unidad en torno 
a ellos. Estos proyectos catalizadores, por otra 
parte, no deben ser utilizados únicamente para 
la autopromoción o para fines de marketing. La 
planificación estratégica puede ser realmente 
eficaz y cambiar radicalmente las perspectivas 
y las dinámicas de desarrollo de una comunidad 
sólo cuando se generan respuestas imaginati-
vas a los problemas estructurales locales que 
reflejan la auténtica creatividad, el talento y la 
solidaridad local.

Es imposible incrementar el valor social 
del suelo –como defiende el «derecho a la 
ciudad»– sin un análisis espacial riguroso. De 
hecho, compartir la gestión de las dinámicas 
espaciales de una ciudad proporciona a la ciu-
dadanía y a las comunidades una vía para parti-
cipar en la definición de su entorno comenzan-
do por el barrio. 

Proporciona además una puerta de en-
trada para analizar y discutir las exigencias de 
la justicia espacial observando cómo diversas 
partes de la ciudad, pueblos y territorios tie-
nen acceso a las infraestructuras y servicios, 
a oportunidades económicas y a los recursos 
sociales y culturales.

Estos instrumentos políticos permiten a 
las autoridades locales electas formular pla-
nes para sus mandatos y también definir una 
cartera de proyectos catalizadores que puedan 
contribuir a una visión de transición de más 
largo alcance. Pero no hay que descuidar que, 
por otro lado, las prioridades de desarrollo pue-
den suscitar oposición, sobre todo si intereses 
sectoriales o corporativos ponen en peligro de 
manera significativa la participación de la ciu-
dadanía. 

Las responsabilidades de la mayoría de 
autoridades locales son demasiado vastas y, a 
menudo, no permiten concitar el entusiasmo y 

Figura 3  Elementos institucionales de desarrollo de la gobernanza local 
Fuente: Adaptado de ONU-Habitat y UNECA, Towards an Africa Urban Agenda.
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6.
POLÍTICAS NACIONALES 
URBANAS Y 
TERRITORIALES: 
EXIGENCIAS PARA 
UNA GOBERNANZA 
MULTINIVEL COMPARTIDA 

Como se afirma en el capítulo 3, la ac-
ción local representa la mitad de la arquitec-
tura institucional. Los asentamientos urbanos 
y los territorios necesitan coordinar sus políti-
cas con otros niveles de gobierno para impul-
sar un cambio de paradigma hacia un «enfoque 
territorial del desarrollo». Para alcanzar el 
desarrollo sostenible a nivel nacional es im-
prescindible una transformación cultural e 
institucional para reemplazar las tradicionales 
políticas públicas, generalmente centralizadas 
o fragmentadas en planes sectoriales dirigidas 
desde cada ministerio, en favor de un modelo 
más coherente, mejor distribuido y policéntrico 
que permita armonizar las prioridades nacio-
nales con las expectativas e iniciativas locales y 
regionales. 

La gobernanza multinivel reconoce la exis-
tencia de numerosos actores interdependientes 
interesados en el funcionamiento y en el futuro 
de una determinada zona, pueblo, ciudad o re-
gión. Normalmente, las dimensiones horizontal 
y vertical de los sistemas de gobernanza multini-
vel pueden ser analizadas desde una perspectiva 
sectorial (por ejemplo, la salud, el transporte, la 
energía o la vivienda entre otros). Sin embargo, 
dado el elevado grado de interdependencia que 
existe entre áreas urbanas, como también entre 
el medio rural y el urbano, un territorio puede 
mejorar su desempeño gracias a la coordina-
ción entre estos sectores. 

Como muestra el capítulo sobre territo-
rios, cierta superposición de papeles, funciones 
y responsabilidades entre los diferentes niveles 
de gobierno es inevitable. No existe un modelo 
universal  que pueda ser reproducido en diferen-
tes contextos. El cómo y el quién es responsable 
de una función son aspectos específicos de cada 
sector y territorio. El resultado final dista mucho 
de una imagen ordenada de acuerdo a una es-
tructura jerárquica convencional, sino que es un 
proceso variable que necesita ser (re-)negociado 
y reorganizado constantemente. 

Esta sección establece el funcionamiento de 
la nueva arquitectura multinivel para cumplir con 
los ODS y la Nueva Agenda Urbana. Se identifi-
can los elementos generales de un sistema de 
gobierno local con múltiples actores cuya fun-
ción es coordinar las iniciativas locales con los 
mecanismos nacionales, como se analiza más 
adelante. 

Gobernanza multinivel: 
dimensiones nacionales

Los marcos de referencia de la planificación 
estratégica urbana y regional tienen grandes re-
percusiones en la forma de planificar de un país 
y definen sus políticas generales de desarrollo. 
La planificación estratégica a escala local afec-
ta (y debe contribuir) al desarrollo de políticas 
nacionales urbanas y rurales integradas, a los 
planes espaciales (o de ordenación territorial) 
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«La gobernanza multinivel (GM), como me-
canismo que permite la gestión de los pro-
cesos de toma de decisión para facilitar la 
gobernanza de los territorios, favorecer el 
diálogo y la cooperación, conlleva muchos 
aspectos beneficiosos para los gobier-
nos sub-nacionales. Pero también implica 
ciertos riesgos persistentes. La GM no es 
un concepto neutro, ya que tiende a prio-
rizar el principio de la eficacia de las polí-
ticas públicas. Las autoridades regionales 
se inclinan a hacer hincapié en el recono-
cimiento de su legitimidad democrática 
para influir en los procesos de toma de 
decisiones, para superar los enfoques cen-
tralistas. Pero la GM privilegia el buen fun-
cionamiento de las políticas concertadas, 
por encima del principio de respeto de las 
competencias propias de las autoridades 
sub-nacionales».

La necesidad de disponer de un marco de 
referencia de la GM es compartida por el emer-
gente consenso mundial. Los ODS recogen el 
espíritu de desarrollo sostenible consagrado en 
la Cumbre de Río de 1992. El resultado de ese 
evento fue la Agenda 21, que establecía el mar-
co normativo y programático para el desarrollo 
sostenible de las naciones. 

El capítulo 8 de la Agenda 21, en particular, 
exige a los países adoptar una Estrategia Nacio-
nal de Desarrollo Sostenible (ENDS) y armonizar 
sus diferentes políticas nacionales y programas 
sectoriales económicos, sociales y ambientales. 

nacionales y regionales, y a los programas de 
inversión nacional en infraestructuras sos-
tenibles: estos son componentes clave de lo 
que Naciones Unidas define como Estrategia 
Nacional de Desarrollo Sostenible (ENDS). La 
ENDS es una recomendación central del Fu-
turo que Queremos21, el documento final de la 
Conferencia de las Naciones Unidas sobre De-
sarrollo Sostenible de 2012, y se basa directa-
mente en el proceso y resultado de la Cumbre 
de Río de 1992 (véase la figura 4). 

Estos mecanismos de planificación permi-
ten articular el eje vertical de los sistemas de 
gobernanza multinivel a través del diálogo regu-
lar y la negociación entre el gobierno central y 
los otros niveles de gobierno sobre todo el terri-
torio nacional. También contribuyen a institu-
cionalizar el sistema de coordinación y planifi-
cación nacional ascendente (bottom-up) para 
sostener la consecución de los ODS y favorecer 
un flujo eficaz de los recursos nacionales hacia 
los niveles locales y regionales.

Debido a la existencia de patrones de de-
sarrollo desiguales entre los distintos territorios 
de un país, son inevitables los apoyos diferen-
ciados y negociaciones sobre la financiación 
requerida por cada región para garantizar un 
desarrollo equilibrado, sin descuidar la espe-
cialización y las complementariedades entre te-
rritorios. Es necesario definir un marco de refe-
rencia con condiciones institucionales mínimas 
para garantizar un funcionamiento adecuado de 
la gobernanza multinivel. Sin embargo, como se 
comentaba anteriormente en el informe: 

Figura 4  Crear mecanismos institucionales favorables a nivel nacional 
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mejores resultados en las zonas urbanas fa-
cilitando una mejor coordinación de las  di-
ferentes políticas sectoriales. Puede asimismo 
impulsar un entorno institucional favorable –in-
cluidas las instituciones de gobernanza multini-
vel– y crear las bases para transferir una mayor 
proporción de recursos a nivel regional y local. 

De acuerdo con ello, «una Política Nacional 
Urbana complementa, más que sustituye, a las 
políticas urbanas locales. Permite comprender 
el proceso de urbanización sobre el conjunto del 
territorio, tendiendo puentes entre las zonas ur-
banas, periurbanas y rurales, y ayudando a los 
gobiernos a hacer frente a desafíos tales como 
la integración y el cambio climático mediante 
el impulso de marcos normativos nacionales y 
locales»24. 

Es importante que los instrumentos norma-
tivos nacionales puedan crear mecanismos que 
ayuden a una mejor comprensión de las diná-
micas que se generan entre las diferentes tipo-
logías de asentamientos (áreas metropolitanas, 
ciudades intermedias, pequeñas ciudades y zo-
nas rurales), sus puntos comunes e interdepen-
dencias, poniendo atención en cómo las políticas 
nacionales y locales pueden coordinarse mejor y 
optimizar las sinergias. 

Teniendo esto presente, las PNU normal-
mente contienen cinco dimensiones: 1) un só-
lido diagnóstico de los factores que impulsan 
el proceso de urbanización y los modelos de 
desarrollo a escala nacional, regional y lo-
cal; 2) una agenda estratégica para desplegar 
la infraestructura y la prestación de servicios, 
conectando entre si la urbanización y las trans-
formaciones estructurales; 3) directrices espe-
cíficas y contextualizadas para acuerdos de go-
bernanza multinivel; 4) marcos de supervisión 
eficaces que puedan garantizar la transparencia 
y la rendición de cuentas; y 5) una metodología 
para el  diálogo politico entre los diferentes ni-
veles de gobierno, instituciones (públicas, eco-
nómicas y de la sociedad civil) y sectoriales.

Cuando las PNU se integran en las políti-
cas nacionales de desarrollo, se pueden lograr 
resultados significativos. Algunos de los más 
destacados son: 

1.	 establecer un consenso técnico y político so-
bre una PNU, incluyendo los objetivos, el va-
lor añadido, contenidos, alcance y calendario 
de implementación;

2.	 establecer un mecanismo participativo para 
facilitar el diálogo sobre políticas entre los ni-
veles nacional y sub-nacional, así como entre 
actores estatales y no estatales con el fin de 
involucrar a todos los actores clave desde el 
inicio del proceso de PNU;

3.	 crear una visión/estrategia nacional compar-
tida sobre las políticas urbanas, con objetivos 
concretos, metas, instituciones responsa-
bles, y aplicar mecanismos de seguimiento; 

El párrafo 21 de la Resolución de las Naciones 
Unidas sobre la Agenda 2030, por otra parte, 
reconoce «la importancia de las dimensiones 
regional y subregional, la integración econó-
mica regional y la interconectividad en el de-
sarrollo sostenible. Los marcos regionales y 
subregionales pueden facilitar la traducción 
eficaz de las políticas de desarrollo sosteni-
ble en medidas concretas a nivel nacional»22. 
Como señalan estos documentos de referen-
cia mundial, existe el convencimiento de que 
las políticas nacionales no son suficientes y 
que requieren de una expresión local.

Políticas nacionales urbanas, 	
de ordenamiento territorial y de 	
infraestructuras

Idealmente, las estrategias nacionales de 
desarrollo deberían ser definidas de una manera 
coherente y coordinada respecto a las políticas 
nacionales urbanas, rurales y de ordenamien-
to territorial, como también con las estrategias 
de inversión en infraestructura a nivel regional, 
tomando en consideración los indicadores ma-
croeconómicos que conectan entre si el proceso 
de urbanización, la dinámica demográfica y el 
proceso conjunto de desarrollo nacional.

«La Política Nacional Urbana debería apo-
yar más resueltamente los beneficios que se 
derivan de la urbanización y responder a sus 
desafíos impulsando una visión mucho más 
amplia y transversal del fenómeno urbano»23.  

Esto hace presuponer que las oficinas na-
cionales a cargo (ministerios, secretarías de 
gobierno, unidades ad hoc) estén preparadas 
para identificar y coordinar la intersección entre 
las políticas económicas y de inversión y otras 
políticas públicas relacionadas, con los cambios 
espaciales (la urbanización y la ruralización), 
las transformaciones demográficas y las estra-
tegias nacionales y sub-nacionales.

El valor de una política nacional urba-
na (PNU) radica en su capacidad de obtener  

Las estrategias nacionales 
de desarrollo deberían ser 
definidas de una manera 
coherente y coordinada 
respecto a las políticas 
nacionales urbanas, rurales y de 
ordenamiento territorial, como 
también con las estrategias de 
inversión en infraestructura a 
nivel regional



107CONCLUSIONES.  GOLD IV

urbana y a los servicios (energía, transporte, 
saneamiento y vivienda, entre otros).  Además, 
los sistemas y estándares de infraestructuras 
inciden en el impacto de la economía sobre 
la inclusión social y sobre el medio ambiente. 

La energía es quizás el ejemplo más re-
presentativo de ello. Muchos países, siguen 
confiando en gran medida en el uso de fuentes 
derivadas de combustibles fósiles para obtener 
su energía (por ejemplo, carbón) y para sus sis-
temas de movilidad (en su mayoría derivados 
del petróleo). Cambiar la matriz energética de 
un país o de un bloque regional puede gene-
rar elevadas ganancias en la eficiencia. Países 
nórdicos, China, Alemania, Marruecos, Ruanda, 
Costa Rica, Uruguay, Corea del Sur y Etiopía, 
entre otros, han demostrado la importancia de 
los planes de infraestructura nacional para ace-
lerar estas reformas28. 

Las formas en que estas inversiones mol-
dean a las economías sub-nacionales son fun-
damentales. A través de mecanismos adecua-
dos de financiación nacional, los gobiernos 
nacionales pueden contribuir a articular y 
armonizar los planes y las inversiones a nivel 
nacional y local, lo que plantea implicaciones 
para la gobernanza multinivel.

Las nuevas oportunidades tecnológicas que 
favorecen la producción y la coordinación en la 
prestación local de servicios pueden incidir en el 
mejoramiento de su financiamiento y eficien-
cia. Las estrategias nacionales de infraestruc-
tura pueden ser un espacio de negociación ideal 
para los diferentes niveles de gobierno y otros 
actores interesados en llegar a un acuerdo. Esta 
función es sumamente importante para los paí-
ses más pobres, donde a menudo el gobierno 
nacional asume la totalidad de la recaudación 
de todas las tasas para los servicios, mientras 
que los gobiernos locales no tienen la capacidad 
o autonomía para acceder a los mercados finan-
cieros internacionales.

La existencia de un marco coherente de GM 
proporciona una base para las negociaciones 

4.	 revisar y ajustar los marcos nacionales lega-
les, institucionales y de financiamiento y las 
directrices sectoriales existentes en función 
de la estrategia urbana acordada;

5.	 establecer acuerdos sobre la transferencia 
de recursos nacionales al nivel local, ya sea 
regional, metropolitano o de una ciudad;

6.	 poner en marcha diversas iniciativas para 
el fortalecimiento de la capacidad (humana, 
institucional, financiera y técnica) en todos 
los niveles de gobierno;

7.	 maximizar el uso de la tecnología para faci-
litar la toma de decisiones basada en datos 
concretos;

8.	 establecer un mecanismo mundial –como un 
grupo intergubernamental de expertos– que 
pueda garantizar el seguimiento y estimular 
la investigación sobre políticas relevantes en 
apoyo de las PNU y la aplicación de la Nueva 
Agenda Urbana.

La figura 4 ilustra otro punto importante: 
lo ideal sería la existencia de una política equi-
valente (a las PNU) orientada específicamente a 
las zonas rurales, lo que evidencia la necesidad 
que el nivel nacional disponga de una compren-
sión coherente del conjunto del territorio na-
cional, sostenida por datos y argumentos que 
justifiquen las políticas urbanas y rurales.

Análisis institucionales y académicos han 
subrayado los lazos existentes entre las dinámi-
cas de globalización y los territorios25.   La otra 
cara de esta dinámica es la creciente desigual-
dad entre países, así como el incremento de la 
desigualdad entre ciudades y regiones26. Dentro 
del territorio nacional también se manifiestan 
patrones similares de inclusión/exclusión eco-
nómica espacial. Esto se puso de relieve a lo 
largo de los capítulos anteriores. En cuanto a 
las agendas mundiales –Sendai, el Acuerdo de 
París, etc.–  parece evidente que los impactos 
ambientales negativos producen efectos di-
ferentes a escala nacional y regional27. Es im-
portante comprender mejor las interrelaciones 
entre las dinámicas económicas y territoriales, 
entre los modelos demográficos, el cambio en 
el uso del suelo y otros indicadores espaciales, 
para llegar a un acuerdo sobre cuáles han de 
ser las prioridades y cómo se han de optimizar 
estas interrelaciones para promover un sistema 
policéntrico, para estimular la especialización 
de los territorios sin abandonar los objetivos de 
un desarrollo equilibrado. 

La inversión en infraestructura es otro de 
los pilares de las estrategias nacionales de de-
sarrollo que exige de un enfoque coordinado con 
las políticas urbanas, rurales y de ordenación 
del territorio. En un futuro próximo, la capaci-
dad de integrar a la nueva población urbana en 
ciudades más productivas, pacíficas y saluda-
bles dependerá de su capacidad para facilitar 
a la población el acceso a la infraestructura 

Es importante comprender 
mejor las interrelaciones entre 
las dinámicas económicas y 
territoriales, entre los modelos 
demográficos, el cambio 
en el uso del suelo y otros 
indicadores espaciales, para 
llegar a un acuerdo sobre cuáles 
han de ser las prioridades
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creación de legitimidad y confianza, y para ello 
es imprescindible lograr profundos cambios 
institucionales y políticos. La confianza se crea 
si se apoya en un proceso genuinamente par-
ticipativo y cuando diversos actores sociales 
pueden comprobar los efectos tangibles que se 
derivan de la aplicación coherente de la nueva 
agenda. Los ODS y el subconjunto de objetivos 
son tan numerosos que todos los países y los 
gobiernos se verán obligados a identificar, prio-
rizar y llevar a cabo proyectos emblemáticos que 
respondan a esa nueva agenda. Estos proyectos 
han de ser cuidadosamente seleccionados.

Dentro de este marco, los gobiernos loca-
les y regionales deben actuar de forma estra-
tégica, aprender continuamente y adaptarse, 
innovar y movilizar las diversas instituciones e 
intereses en sus territorios para lograr objeti-
vos comunes de desarrollo sostenible. Esto per-
mitirá a los actores locales-estatales construir 
liderazgos reconocidos, facilitar sólidas redes 
de intercambio de conocimiento, integrar a las 
diversas instituciones de la sociedad, y conso-
lidar alianzas duraderas, para cumplir con sus 
mandatos democráticos.

En resumen, el enfoque de gobernanza 
multinivel define principios y mecanismos con el 
objetivo de garantizar un funcionamiento inter-
dependiente, más armónico y coherente con las 
exigencias de la descentralización democrática y 
la subsidiariedad. Por otra parte, la gobernanza 
multinivel debe también considerar la necesi-
dad de mejorar la coordinación internacional, 
los acuerdos entre las diferentes esferas de go-
bierno y agencias asociadas y las instituciones 
sub-nacionales, y asegurar de manera general 
la integración y la transparencia. Los asenta-
mientos humanos sostenibles exigen acciones 
prioritarias localizadas a nivel sub-nacional con 
el objetivo de fortalecer el papel de la ciudadanía 
y el control comunitario democrático. 

intergubernamentales sobre la manera de prio-
rizar y redistribuir la inversión nacional a escala 
regional y local, y garantizar la coherencia con 
los instrumentos de planificación y de desarrollo 
local. Por último, se deben impulsar políticas 
que faciliten el acceso a las informaciones sobre 
las PNU, las estrategias nacionales de ordena-
ción territorial y de infraestructuras incitando a 
los grupos de interés y a la ciudadanía a verificar 
la información y contribuir a los análisis.

Un sistema de gestión de datos de código 
abierto (open source) que proporcione informa-
ción detallada sobre las dinámicas espaciales 
diferenciadas en los territorios y sub-regiones es 
muy valioso para lograr una gobernanza multini-
vel responsable y reactiva. También, para mejorar 
la transparencia pública, la rendición de cuentas 
y la legitimidad de las decisiones tomadas a nivel 
sectorial y territorial por el sector público.

La Nueva Agenda Urbana ha de ser co-
herente con los ODS y por lo tanto romper con 
un escenario de continuidad. Garantizar que el 
sector público y los actores sociales cumplan 
las promesas para 2030 está supeditado a la 

Los gobiernos locales y 
regionales deben actuar de 
forma estratégica, aprender 
continuamente y adaptarse, 
innovar y movilizar las diversas 
instituciones e intereses en cada 
territorio para lograr objetivos 
comunes de desarrollo sostenible
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7.
UN CONTRATO SOCIAL 
SUSTENTADO EN 
UNA GOBERNANZA 
COMPARTIDA 

Gobernanza compartida
La gobernanza multinivel –como se ha 

discutido en las secciones y capítulos anterio-
res– no es suficiente para realizar los objetivos 
de la agenda global. La gobernanza compartida 
entre el Estado y los diversos actores locales 
(sociedad civil y sector privado) es igualmente 
importante. De hecho, la rendición de cuentas 
que fluye desde una gobernanza compartida es 
la única garantía que la gobernanza multinivel 
realice su potencial. 

Sin embargo, sería ingenuo suponer que 
las autoridades locales y regionales y sus inter-
locutores sociales abrazarán con entusiasmo 
esta agenda: esto exige romper con el statu quo 
para adoptar formas institucionales desconoci-
das que podrían ser percibidas como una pérdi-
da de poder y control.

Afortunadamente existen mecanismos de-
mocráticos formales para ordenar y regular el 
poder y de esta manera evitar procesos antide-
mocráticos. Llevó mucho tiempo lograr la acep-
tación de elecciones democráticas a través de 
las cuales diferentes partidos políticos puedan 
presentar sus programas e ideologías para que 
la ciudadanía pueda apreciar sus valores y aspi-
raciones y elegir sus representantes. 

Sin embargo, los acontecimientos en di-
ferentes regiones del mundo muestran que la 
ciudadanía puede estar desencantada con los 
sistemas políticos formales en la medida que 
el sistema político no siempre cumple con sus 
expectativas. Por estas razones, entre otras 
muchas, los procesos políticos modernos deben 
tratar de ir más allá de los procesos políticos 
formales, cultivando el empoderamiento de la 
ciudadanía, de las organizaciones democráticas 
de la sociedad civil y de los movimientos sociales. 

Desde principios de los años 90, un movi-
miento mundial por la democracia participativa 
ha impulsado numerosos intentos de ampliar los 
procesos de representación política formal más 
allá de las urnas, a través de instrumentos que 
pudieran dar a la ciudadanía y sus organizaciones 
la oportunidad de dar forma a las políticas públi-
cas. Este espíritu político estuvo muy presente en 
la Agenda de Hábitat aprobada en 199629. 

Sin embargo, tal como se señala en el 
capítulo sobre áreas metropolitanas, aun 
cuando los sistemas políticos incorporan un 
compromiso formal para una gobernanza parti-
cipativa, determinados intereses pueden poner 
en riesgo los procesos de participación y gene-
rar resultados excluyentes30. En este sentido, 
se necesitan movimientos sociales robustos, 
independientes y críticos capaces de movilizar-
se en torno a una agenda basada en los dere-
chos para nutrir las políticas participativas. 

Como consecuencia de esta evolución ha-
cia una política incluyente y participativa, en la 
última década el discurso sobre el Derecho a la 
Ciudad se ha ido arraigando entre un número 
cada vez mayor de países y ciudades, y debería 
estar incluido de manera prominente en la Nue-
va Agenda Urbana.

El «derecho a la ciudad»  
El «derecho a la ciudad» representa el 

punto de confluencia para una multitud de ac-
tores sociales que quieren que la Nueva Agen-
da Urbana cuente, en su centro, con un marco 
normativo sólido. El «derecho a la ciudad» 
como discurso y movimiento busca consolidar 
la primera, segunda y tercera generación de 
derechos aprobados tal y como fueron defini-
dos en la Declaración Universal de los Derechos 
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los objetivos marcados por la agenda. Por tanto, 
es importante relacionar la aspiración al «dere-
cho a la ciudad» con una real voluntad de las cla-
ses populares y los grupos excluidos en la ciudad. 

Cuando están bien organizados, estos 
grupos tienen la capacidad potencial de im-
pulsar el cambio, de participar de manera 
proactiva en la formulación de políticas loca-
les, actuar en su propio interés fomentando 
alternativas de desarrollo, y usando estrate-
gias legales para reforzar procesos culturales 
a medida que van integrando e involucrando a 
más ciudadanos y colectivos.

El «derecho a la ciudad» podrá arraigarse 
si existe un compromiso político explícito de los 
gobiernos locales y nacionales para consolidar 
esta agenda en la ley, con políticas de apoyo. Es 
crucial que las autoridades locales que defien-
den el «derecho a la ciudad» reconozcan la im-
portancia trascendental de un espacio público 
diverso, plural, democrático. Un espacio públi-
co amplio, que contribuye constructivamente al 
cambio, implica una sociedad civil dinámica con 
un grado elevado de tolerancia por diferentes 
formas de expresión democrática.

En última instancia, el «derecho a la ciu-
dad» refleja una visión política, un nuevo hori-
zonte. Aporta un amplio conjunto de herramien-
tas con acciones que pueden ayudar a ciudades 
y pueblos a adoptar una trayectoria que les 
permita cumplir con esta visión de manera pro-
gresiva y autónoma. 

Más allá de los ideales políticos, será ne-
cesaria una verdadera voluntad de gobernanza 
compartida y de coproducción de la ciudad, con 
una transformación del paisaje institucional de 
las regiones, metrópolis y ciudades.

La coproducción de ciudades y 
territorios 

La coproducción ha emergido como un 
tema clave en las políticas gubernamentales 
para la prestación de servicios básicos, espe-
cialmente en lo que se refiere a la población 
urbana pobre y en las ciudades del Sur Global. 
Llama la atención sobre una realidad común 
persistente: muchas autoridades locales, aun-
que están dotados de la responsabilidad de 
prestar servicios básicos en sus respectivas ju-
risdicciones, por lo general no son capaces de 
hacer frente a la demanda, sobre todo si no se 
les han proporcionado los recursos suficientes 
para afrontarlos. Esta incapacidad puede re-
sultar de la falta de experiencia, de la debili-
dad de medios institucionales, de la ausencia 
de voluntad política, o una combinación de to-
dos ellos. En este contexto, la realidad es que 
los movimientos sociales, cuyo único horizonte 
político es la protesta, no podrán llegar muy le-
jos si no son capaces de identificar mecanismos 
prácticos que puedan posibilitar una política de 
prestación efectiva y equitativa de los servicios. 

Humanos de 1948 y en los pactos de Naciones 
Unidas de 1966, entre otros muchos documen-
tos de referencia31. 

Contra el aumento de las desigualdades 
espaciales y la marginación que sufren diver-
sos grupos en muchas regiones del mundo –
que hasta el momento no tienen acceso a los 
derechos básicos (por ejemplo, salud, vivienda 
y propiedad)–  el «derecho a la ciudad» busca 
generar un nuevo compromiso para proteger y 
ampliar el bien común y consolidar las funcio-
nes sociales y ambientales de la ciudad. 

El «derecho a la ciudad» se despliega, 
en este sentido, como un derecho inaliena-
ble para todos los aquellos que residen en un 
asentamiento humano, independientemente 
de su nacionalidad o estatus. Concretamente, 
«... el Derecho a la Ciudad es un derecho co-
lectivo y difuso que pertenece a todos los ha-
bitantes, tanto para las generaciones presentes 
como para las futuras, y es análogo al derecho 
al medio ambiente consagrado en los acuerdos 
internacionales sobre el desarrollo sostenible, 
que los Estados interpretan según sus propias 
leyes y jurisdicción nacional»32.

La naturaleza del «derecho a la ciudad» 
es visible en la lista de principios identifica-
dos en la Carta-Agenda Mundial de Derechos 
Humanos en la Ciudad de CGLU y en la Carta 
Mundial por el «derecho a la ciudad»33. Las 
siguientes características dan una visión gene-
ral de su contenido: una ciudad libre de dis-
criminación; una ciudad con una ciudadanía 
inclusiva garantizando la igualdad de derechos 
entre todos los habitantes, una mayor partici-
pación política, acceso equitativo para todos a 
una vivienda, a los bienes, servicios urbanos y 
oportunidades; una ciudad que prioriza de for-
ma colectiva el interés público, los espacios 
públicos de calidad, la diversidad cultural, las 
economías inclusivas, medios de vida seguros 
y el trabajo decente para todos; una ciudad que 
respeta los vínculos urbano-rurales, protege 
la biodiversidad, los hábitats naturales y los 
sistemas que los rodean, apoyando la coopera-
ción entre ciudades y regiones y entre ciudades 
y pueblos.

Para que dicha reforma se pueda concre-
tar, la agenda necesita del apoyo popular. Esto 
implica una movilización y grandes dosis de per-
suasión por parte de las coaliciones de actores 
sociales comprometidos en el cumplimiento de 

Para que dicha reforma pueda 
concretizarse, la agenda 
necesita del apoyo popular 
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metropolitanas, el trabajo de Shack/Slum Dwe-
llers International (SDI) y la Coalición Asiática 
para el Derecho a la Vivienda (Asian Coalition for 
Housing Rights, ACHR) son ejemplos concretos 
de este enfoque35.

Esta forma de coproducción debe ser com-
pletada con otras formas de gobernanza com-
partida que se articula alrededor de: 1) estrate-
gias, planes y sistemas de seguimiento a escala 
municipal o barrial; 2) procesos de prestación 
de servicios; 3) la promoción e incidencia; y 4) 
el aprendizaje social. La tabla 1 proporciona un 
resumen sintético de estas posibilidades36. En 
la siguiente sección el debate se centra sobre 
las finanzas, factor esencial para un desarrollo 
local sostenible e inclusivo.

Por ello, diversos movimientos y federa-
ciones de habitantes de barrios marginales se 
han adentrado progresivamente en el campo 
político. 

En términos de acceso a los servicios bá-
sicos –piedra angular de la agenda de reduc-
ción de la pobreza de los ODS y de la Nueva 
Agenda Urbana–, la coproducción evidencia 
procesos de colaboración y entre movimientos 
sociales y el gobierno local/regional con el fin 
de mejorar la comprensión compartida sobre 
el alcance y la escala de los retos y las posibles 
respuestas que pueden construir. La coproduc-
ción debería comenzar poniendo en evidencia 
los retos y obstáculos que dificultan o impiden 
la prestación de servicios, como también de las 
posibles soluciones.

 En este sentido, movimientos, comunida-
des y grupos deberían asumir su papel como 
fuente de información primaria y de conoci-
miento. La recogida fiable de datos sobre una 
determinada comunidad es a la vez una fuente 
de empoderamiento y un mecanismo para in-
tegrar el movimiento social en la comunidad. 
También da a estos movimientos un punto de 
acceso para integrar y movilizar a las familias 
en los procesos de planificación y de prestación 
de servicios. 

En consecuencia, «los factores que favo-
recen la coproducción, incluyendo la necesidad 
de construir organizaciones locales fuertes, 
capaces de aportar alternativas populares, re-
quieren fortalecer la capacidad de organiza-
ción local para la planificación y ejecución»34. 
Como se ha analizado en el capítulo sobre áreas  

En última instancia, el «derecho 
a la ciudad»  refleja una visión 
política, un nuevo horizonte. 
Aporta un amplio conjunto 
de herramientas con acciones 
que pueden ayudar a ciudades 
y pueblos a adoptar una 
trayectoria que contribuya 
a cumplir con esta visión de 
manera progresiva y autónoma  

Tabla 1  Instrumentos de cogobernanza a nivel local

COMPONENTES BÁSICOS MECANISMOS POTENCIALES DE COGOBERNANZA 

1. Estrategia y planificación 
• Macro planes estratégicos a largo plazo 
• Planes de desarrollo espacial 
• Planes a nivel local y barrial   

2. Innovaciones en la prestación 
de servicios 

• Planificación participativa para la prestación de servicios, presupuesto participativo,  
   ejecución y seguimiento
• Sistemas de prestación conjunta a nivel local
• Mecanismos de auditoría pública
• Colecta local de información sobre los obstáculos para resolver problemas en la prestación       
   de servicios
• Mecanismos de control digital (por ejemplo, sensores)
• Recursos específicos financieros y para la formación 

3. Promoción e incidencia 
• Garantizar espacios abiertos para consultas públicas
• Garantizar la protección legal de actores cívicos
• Garantizar el derecho a la información, a la libertad de prensa y de expresión

4. Mecanismos de aprendizaje 
social para la innovación 

• Establecer y dar apoyo a sistemas regionales de innovación
• Promover la cultura del debate público para fortalecer el diálogo compartido y el  
   aprendizaje permanente
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8.
LA FINANCIACIÓN  
DEL DESARROLLO 
URBANO Y TERRITORIAL 

La implementación de la Nueva Agenda 
Urbana se enfrenta al problema de la financia-
ción de los bienes públicos, de las infraestruc-
turas y de los servicios básicos necesarios para 
garantizar un desarrollo urbano inclusivo y sos-
tenible37. Además cabe señalar que el contexto 
macroeconómico no es del todo favorable, si se 
considera la desaceleración de las economías 
emergentes donde las necesidades de inversión 
son aún mayores.

La «financiarización» de la economía mun-
dial está imponiendo una redefinición del papel 
del sector financiero en el desarrollo económico 
y en el desarrollo urbano, lo que necesariamente 
afectará a la Nueva Agenda Urbana38.

Para incrementar los flujos de inversión 
hacia las ciudades se requiere revisar las condi-
ciones de financiación y desarrollar mecanismos 
adecuados que permitan a las ciudades hacer 
frente a la creciente financiarización de sus eco-
nomías39, situación que puede ser más o menos 
aguda en diferentes regiones. Pero a menos que 
una parte creciente del capital del sector finan-
ciero se canalice hacia la inversión en ciudades 
sostenibles, el proceso actual de urbanización 
continuará sufriendo de falta de inversión y, pro-
bablemente, vea truncadas muchas oportunida-
des de desarrollo y se enfrente a la acumulación 
de riesgos sistémicos.

Repensar el marco de la oferta 	
y la demanda 

La financiación es uno de los medios indis-
pensables para alcanzar los objetivos de desa-
rrollo económicos y sociales adoptados por la 
comunidad internacional40. Para que las ciuda-
des y territorios puedan realizar los objetivos de 
reducción de la pobreza, favorecer la inclusión 
social y la protección medioambiental, tal y como 
se contempla en los ODS y en el Acuerdo de Pa-
rís sobre cambio climático, se necesitan mayores 
flujos de inversión en ellos.

El sector financiero debe tomar consciencia 
de la importancia del financiamiento de las ciu-
dades ya que la estabilidad mundial depende, en 
gran medida, del éxito de la Nueva Agenda Ur-
bana y de la transición hacia economías de bajas 
emisiones de carbono.

De acuerdo con la Alianza para la Financia-
ción del Cambio Climático en las Ciudades (Ci-
ties Climate Finance Leadership Alliance), «la 
demanda mundial de infraestructuras urbanas 
resilientes y con bajo nivel de emisiones necesi-
tará una inversión de 4.500 millones a 5.400 mi-
llones de dólares anuales entre 2015 y 2030»41. 
Sin embargo, las inversiones actuales dirigidas a 
los ODS sólo representan unos 1.400 millones de 
dólares por año, o menos de una tercera parte de 
las cantidades necesarias para su implementa-
ción42. Los mayores déficits de inversión se con-
centran en los sectores de la energía, en la miti-
gación del cambio climático y en la educación43.

Movilizar estos fondos es importante, pero 
no es suficiente. La consecución de los ODS re-
querirá además superar desafíos estructurales 
que actualmente impiden el flujo de inversiones 
hacia las ciudades de los países en vías de desa-
rrollo que experimentan un crecimiento particu-
larmente rápido.

Las infraestructuras urbanas, tanto en el 
mundo desarrollado como en desarrollo, deben 
ser consideradas como «bienes públicos». Las 
finanzas públicas desempeñan, por consiguien-
te, un papel fundamental en la construcción de 
un modelo de desarrollo urbano sostenible que 
pueda atraer las inversiones del sector privado.

Los ODS no podrán ser alcanzados a menos 
que se pueda movilizar una mayor proporción de 
los 100.000 millones de dólares que actualmente 
están en posesión de los fondos de pensiones44, 
o de los 140.000 millones de dólares depositados 
en bancos, o aún de los 100.000 millones de dó-
lares invertidos en obligaciones y de los 73.000 
millones de dólares disponibles en acciones.
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locales es un primer paso para avanzar hacia la 
descentralización financiera, hacerla más efi-
ciente, y garantizar una mayor complementarie-
dad entre los fondos públicos y la financiación del 
sector privado. Estas reformas deberían ser prio-
rizadas en el marco de los esfuerzos de reforma 
del financiamiento a escala nacional, y deberían 
ir acompañadas del compromiso de ampliar la 
gobernanza multinivel. 

Para crear un «marco de financiación  
eficaz» — según se propone en la Declaración  
de México48 — se deben tomar como referentes  
las necesidades y realidades socioeconómicas de 
la población urbana a la que se pretende ayudar. 
La vivienda asequible, por ejemplo, debe ir acom-
pañada de un programa de financiación adaptado 
a la franja del mercado al que va dirigido, y la ofer-
ta de viviendas debe ser atractiva. 

Existen, sin embargo, obstáculos profundos 
y poco conocidos para la creación de un «marco 
de financiación eficaz»49 y para la «movilización 
de todas las partes interesadas»50, que actual-
mente impiden el flujo de fondos, tanto desde el 
sector público como del privado, en apoyo a las 
ciudades sostenibles e inclusivas, tal y como se 
contempla en los ODS.

Históricamente, las condiciones de finan-
ciación no han permitido superar estos obstá-
culos, como se deduce de los capítulos previos 
sobre las áreas metropolitanas y las ciudades 
intermedias. La desconexión existente entre las 
necesidades de las ciudades de los países en de-
sarrollo y las regulaciones que orientan las deci-
siones de inversión es un problema estructural 
del mercado financiero, y constituye uno de los 
mayores retos para la financiación urbana. 

Solo una combinación de recursos prove-
nientes de los fondos de ayuda al desarrollo y de 
los fondos públicos podría contribuir a superar 
estos problemas estructurales que condicionan 
el desarrollo urbano. Sin ello no se logrará mo-
vilizar la masa necesaria para una «financiación 
[sostenible] del desarrollo»51, y además se corre 
el riesgo político, social y ambiental de no lo-
grar la consecución de los ODS ni de respetar 
el Acuerdo de París. La inacción tendrá un cos-
te aún más elevado. La necesidad de cambio es 
urgente. 

El problema radica en que estos fondos no 
se destinan, por el momento, a proyectos o a las 
regiones priorizadas por los ODS. Únicamente el 
2% del dinero depositado en fondos de pensiones 
a nivel mundial se invierte en infraestructura, 
y sólo el 2% del total de la inversión extranjera 
directa (IED) fluye actualmente hacia los países 
menos desarrollados. Aun cuando se observan 
ciertos avances por parte del sector financiero a 
nivel mundial, todavía persisten importantes ba-
rreras estructurales45.

Superar estas barreras estructurales para 
generar un flujo de financiación mundial hacia 
las regiones que experimentan rápidos proce-
sos de urbanización y dónde las necesidades son 
más agudas, exigirá cambios importantes en el 
sector financiero46. Para tener éxito, se debe ir 
más allá del simple respeto de los criterios que 
definen que un proyecto sea «bancable» o que la 
inversión sea socialmente responsable. Se debe-
rá reformar tanto la oferta como la demanda de 
las finanzas urbanas.

Respecto a la oferta, el principal riesgo para 
el sector financiero mundial consiste en seguir 
apoyando proyectos que se limitan a cumplir con 
las exigencias de las finanzas actuales pero que no 
responden a los desafíos de un «desarrollo soste-
nible» a largo plazo. De facto, estos proyectos que 
siguen las pautas de los «financiamientos tradi-
cionales» están contribuyendo a crear sistemas 
urbanos disfuncionales, incrementando el riesgo 
para los propietarios de activos, para los profesio-
nales de las finanzas y para las aseguradoras, y 
pueden generar una hemorragia progresiva de las 
oportunidades económicas en las áreas urbanas 
y en las regiones del planeta. Las reformas plan-
teadas en términos de oferta deben ir acompa-
ñadas de nuevos modelos de inversión de capital 
que respeten los derechos humanos y medioam-
bientales, y de medidas que permitan canalizar el 
capital productivo hacia las economías locales47. 

Por el lado de la demanda, para dar res-
puesta a los problemas más críticos, las ciuda-
des deben ser más eficientes y promover una 
cartera de oportunidades de inversión que per-
mitan avances en aspectos de resiliencia y de 
inclusión social. Para ello, esta demanda debe 
ser coordinada a nivel local por actores que com-
prendan las fortalezas y desafíos de sus territo-
rios y que, además, sean capaces de garantizar 
que los fondos disponibles sean gestionados de 
manera eficaz. Existen, por ejemplo, actores lo-
cales que disponen de la legitimidad suficiente 
para garantizar que la planificación se adapte a 
los cambios del mercado y de la dinámica social, 
especialmente cuando las negociaciones involucran 
a diferentes tipos de autoridades locales y acto-
res. Los gobiernos locales son, por ejemplo, los 
más indicados para medir y gestionar el cambio 
potencial en el valor del suelo.

La creación de sistemas de gobernanza y de 
gestión financiera que refuercen a los gobiernos 

Las finanzas públicas 
desempeñan un papel 
fundamental para definir las 
condiciones de un desarrollo 
urbano sostenible, en el cual el 
sector privado pueda invertir
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desarrollado, 2) ciudades [de países] «en desarro-
llo» con una gobernanza local y sectores financie-
ros consolidados pero mal articulados entre ellos, 
3) ciudades «desarrolladas» con una infraestruc-
tura madura y una gobernanza financiera eficaz.

Ciudades menos desarrolladas con 
una gobernanza local débil o sin 	
sistemas financieros desarrollados 

Únicamente el 4% de las 500 ciudades más 
grandes de los países en desarrollo han sido ca-
paces de acceder a los mercados financieros in-
ternacionales, y solo el 20% pudo hacerlo a los 
mercados nacionales55. Como se ha expuesto en 
los capítulos anteriores, las barreras de acceso 
son diferentes según se trate de ciudades peque-
ñas e intermedias o de áreas metropolitanas. Se 
estima que entre 2015 y 2050, la población en las 
ciudades africanas y asiáticas se incrementará 
en aproximadamente 2.400 millones de habitan-
tes. A menos que se puedan financiar las infraes-
tructuras y los servicios necesarios, absorber a 
esta población se convertirá en una de las fuen-
tes de riesgo social y político más importantes.

Muchas de estas ciudades están condicio-
nadas por recursos presupuestarios limitados, 
por la falta de empleo en el sector formal, por el 
bajo nivel de ingresos per cápita de su población 
y por la débil capacidad local para recaudar im-
puestos y cobrar a los usuarios de los servicios 
públicos, todo ello combinado con un bajo nivel 
transparencia56. La debilidad de las rentas per 
cápita en estas ciudades limita la recuperación 
de los costes de los servicios públicos gracias al 
pago de los usuarios. A modo de ejemplo: en el 
momento de máximo apogeo de las exportacio-
nes de materias primas, la ciudadanía de los paí-
ses de la Comunidad Económica de Estados del 
África Oeste (CEDEAO) destinaba menos del 1% 
de los ingresos del hogar al pago de impuestos y 
de servicios locales57.

Desde los años 60, la formación bruta de ca-
pital fijo (a veces también denominada Inversión 
Bruta Interna) ha sido inferior al 22% en África, 
mientras que en los países de Asia oriental se 
ha elevado hasta el 42%58. La falta de inversión 
en infraestructura urbana en las ciudades afri-
canas se aprecia en el ejemplo de Nairobi, donde 
el gobierno local gasta menos de 14 dólares por 
persona y por año59. En términos generales, Áfri-
ca se enfrenta a un déficit en la financiación de 
sus infraestructuras60. La financiación privada en 
muchas de estas ciudades todavía es inexistente o 
muy difícil de implementar por la debilidad de los 
presupuestos locales, por la falta garantías (por 
ejemplo, el suelo público) y por el nivel de pobreza 
de los habitantes. En los países menos desarro-
llados, las ciudades atraen muy poca inversión 
extranjera directa (IED) y suelen ser catalogadas 
con «riesgo elevado», mientras que el conjunto de 
la ciudadanía es considerada «no rentable» para 
acceder a los servicios bancarios. 

Para ganar en eficacia, las reformas debe-
rían prestar mayor atención al ámbito local y ge-
nerar, de esta manera, un contexto económico, 
social y medioambiental adecuado. Al movilizar 
la riqueza endógena local a través de la captu-
ra de una parte de la plusvalía generada en los 
territorios mediante la diversificación de la fis-
calidad local, las reformas podrían abrir nuevas 
oportunidades para el desarrollo, tal y como se 
ha demostrado, por ejemplo, en ciudades como 
Medellín (Colombia), entre otras52. El capítulo 
sobre áreas metropolitanas presenta diferentes 
mecanismos que permiten reforzar la movili-
zación de recursos a nivel local: la gestión del 
suelo público, la mejora de la fiscalidad local, el 
desarrollo de los impuestos sobre las ganancias, 
la contribución a la mejora urbana, o las tasas 
sobre la rehabilitación de edificios, entre otros.

Estos mecanismos permiten «recuperar 
parte de la inversión» en beneficio de los pre-
supuestos locales y, de esta manera, servir de 
apalancamiento para responder a la dimensión 
del financiamiento necesario. Es legítimo que 
una parte de la plusvalía generada por las acti-
vidades económicas y por el aumento del valor 
del suelo resultante de la inversión pública en el 
territorio pueda retornar a los gobiernos locales 
para ser nuevamente reinvertida en favor del in-
terés general. Al garantizar que los procesos de 
toma de decisiones sean transparentes e inclusi-
vos, estos instrumentos resultan fundamentales  
para afrontar las crecientes necesidades de 
infraestructura53. También es deseable desa-
rrollar en paralelo mecanismos de nivelación 
horizontales que favorezcan el reparto de los 
ingresos fiscales entre todos los municipios de 
un área metropolitana con el objetivo de desa-
rrollar servicios o programas de desarrollo eco-
nómico comunes54.

A partir de la calidad de la gobernanza exis-
tente y de la madurez del sector financiero es 
posible distinguir tres grandes contextos que per-
miten diferenciar la reformas necesarias: 1) «ciu-
dades [de países] menos desarrollados» con una 
gobernanza local débil y un sector financiero poco  

La desconexión entre las 
necesidades de las ciudades de 
los países en desarrollo y las 
normas que dictan la asignación 
de recursos representan un 
problema estructural del 
mercado financiero, y es 
el mayor obstáculo para el 
financiamiento urbano
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nacional (o mundial) hacia los niveles locales y 
garantizar su coherencia respecto a las políticas 
nacionales urbanas y rurales.

Como parte del enfoque de gobernanza 
multinivel, la creación de «Comités Naciona-
les sobre Financiación Local» puede contribuir 
a superar los conflictos entre los diferentes ni-
veles de gobierno y apoyar el desarrollo de una 
descentralización financiera adecuada65. Estos 
comités permiten establecer calendarios viables 
para la implementación de las reformas necesa-
rias, tanto en lo que respecta a los instrumentos 
financieros como a los procesos de refuerzo de 
las capacidades locales de gestión financiera, de 
transparencia y rendición de cuentas, o de eva-
luación de la proporción del presupuesto nacio-
nal que debe ser descentralizada. Estos comités 
deberían disponer de un observatorio sobre las 
finanzas locales que permita impulsar y alimen-
tar el diálogo entre los diferentes niveles de go-
bierno en base a datos objetivos.

Un diagnóstico compartido sobre la situa-
ción de las finanzas locales podría favorecer una 
distribución más equitativa de los recursos na-
cionales entre los diferentes niveles de gobier-
no en estos países. De hecho, la proporción de 
los ingresos nacionales que son asignados a los 
gobiernos locales muestra variaciones significa-
tivas que no se justifican únicamente por las dife-
rencias en la repartición de competencias entre 
ciudades y territorios. Mientras que en los países 
desarrollados los ingresos locales representan 
una media del 30% del total de los ingresos na-
cionales66, en los países menos desarrollados 

El déficit de financiación y de gobernanza, 
junto con la consiguiente falta de infraestructu-
ras públicas, actúan como un freno al desarrollo. 
Si la Nueva Agenda Urbana no logra promover un 
«marco de financiación innovador y eficaz»61, las 
perspectivas de alcanzar los ODS en estas ciuda-
des serán probablemente limitadas.

Para hacer frente a esta urgencia, las ciu-
dades de esta categoría necesitarán acceder a 
medio plazo a una financiación adecuada (por 
ejemplo, a través del acceso al crédito o a los 
mercados financieros); sin embargo, a corto pla-
zo la atención se debería centrar en la moviliza-
ción de recursos nacionales y en un apoyo más 
eficaz de la cooperación internacional62. Asimis-
mo, se deberían promover innovaciones técnicas 
e institucionales adaptadas a la capacidad de la 
gobernanza existente. Tal y como destacan varios 
análisis, «existen formas claras para crear más 
y mejores infraestructuras con menos gasto»63, 
y la financiación de la cooperación internacional 
en particular, se debería comprometer a identifi-
car y apoyar estas opciones.

Uno de los principales problemas que 
afronta la financiación tradicional está relacio-
nado con el déficit de información y de transpa-
rencia. El principio más elemental sostiene que 
una mejor comprensión del contexto local favo-
rece la confianza, abre nuevas oportunidades de 
financiación y permite a las finanzas públicas y 
privadas cumplir con su papel para catalizar el 
apoyo al desarrollo. La importancia de lo que 
ONU-Habitat denomina «sistemas multi-acto-
res» no sólo guarda relación con la participación 
ciudadana, sino también con favorecer el acceso 
a la información sobre los mercados y, de esta 
manera, potenciar la asignación racional de los 
fondos públicos y la apertura de nuevos merca-
dos al financiamiento del sector privado.

Los gobiernos nacionales deberán conti-
nuar desempeñando un papel clave en este tipo 
de ciudades en el marco de una gobernanza mul-
tinivel. Los ministerios de finanzas deben garan-
tizar la financiación de las infraestructuras loca-
les, por ejemplo, a través de bancos municipales 
o de fondos de desarrollo local, pero al mismo 
tiempo apoyar a las autoridades locales para re-
forzar su capacidad de negociación con el sector 
privado con el objetivo de garantizar las condicio-
nes para un financiamiento adecuado.

Esto es particularmente válido para las ciu-
dades intermedias que no disponen de los recur-
sos o ingresos fiscales necesarios para poder ac-
ceder a una financiación a largo plazo. En estas 
ciudades, las transferencias nacionales suelen 
ser las únicas fuentes de inversión64. Mientras 
que los responsables de tomar las decisiones a 
nivel local son los actores más indicados para 
garantizar que las inversiones se adapten a las 
especificidades de sus territorios, los gobiernos 
nacionales tienen la responsabilidad de definir 
las estrategias que permitan canalizar el ahorro Fo
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mercado internacional para financiar las inversio-
nes urbanas durante las próximas dos décadas.

En este sentido, y siempre que vayan acom-
pañados de medidas de apoyo a las reformas na-
cionales y al fortalecimiento de la capacidad de las 
autoridades locales, la implementación de garan-
tías financieras que facilite la inversión local per-
mitiría, a su vez, disponer de instrumentos lo sufi-
cientemente flexibles para adaptarse a diferentes 
contextos y crear un efecto de apalancamiento 
considerable sobre los fondos invertidos. Su coste 
podría ser asumido en parte por la ayuda oficial al 
desarrollo (AOD) y por la financiación prevista para 
apoyar la lucha contra el cambio climático.

Ciudades con una gobernanza local y 
sectores financieros emergentes 

En estas ciudades, los gobiernos locales asu-
men una responsabilidad más importante en la 
toma de decisiones como también cierta influen-
cia sobre la asignación de los fondos públicos. 
Sin embargo, reciben entre el 20 y el 23% de los 
recursos nacionales de media, cifras despropor-
cionadamente bajas en relación a su contribución 
al crecimiento económico67. Como se ha mencio-
nado anteriormente, la mejora y/o implementa-
ción de un marco de gobernanza multinivel eficaz 
constituye un factor determinante de las capaci-
dades financieras de las autoridades locales.

Para aumentar la proporción de los recur-
sos nacionales gastados al nivel local, se re-
quiere fortalecer la autonomía financiera de los 
gobiernos locales, dotándolos de instrumentos 
financieros que permitan capturar una parte de 
la plusvalía generada en sus territorios, mejorar 
el acceso a diferentes fuentes de financiación 
(de crédito o de mercados financieros) y refor-
zar la gestión eficaz de los recursos locales. En 
un contexto de necesidades crecientes, resulta 
crucial generar un movimiento de «recupera-
ción de la inversión» pública en beneficio de los 
presupuestos locales, en concreto a través del 
fortalecimiento de los sistemas de financiación 
sub-nacionales.

La tributación local suele estar a menudo cen-
trada en el impuesto sobre la propiedad que, en au-
sencia de instrumentos efectivos de registro de la 
propiedad (principalmente catastros) y de una ac-
tualización de sus bases de datos, muestra un es-
caso rendimiento. Las fuentes de financiación local 
se deberían apoyar sobre una fiscalidad dinámica 
y diversificada (impuestos, tasas, tarifas, transfe-
rencias, etc.), con el objetivo de garantizar un mejor 
reparto de los beneficios derivados del crecimiento 
entre los diferentes niveles de gobierno.

Del mismo modo, las autoridades locales 
deben explorar cómo ampliar las fuentes de re-
cursos como pueden ser las plusvalías derivadas 
del aumento del valor del suelo y de la propiedad 
urbana gracias a las inversiones en infraestruc-
turas públicas. Allí donde las autoridades locales 
disponen de competencias en materia de gestión 

este ratio se reduce al 7,8%. De esta manera, 
mientras que en el primer caso los gobiernos 
locales aportan, de promedio, un 49% de la in-
versión pública, en el segundo caso, solo pueden 
hacerse cargo de un 7,3%. En consecuencia, en 
los países de bajos ingresos se debería priorizar 
la formulación de acuerdos entre los diferentes 
niveles de gobierno para crear las condiciones 
que permitan un incremento progresivo de la fi-
nanciación local. 

Por otra parte, algunos de estos países 
disponen de instituciones financieras especiali-
zadas capaces de asumir un papel de interme-
diación financiera –de manera que los gobiernos 
locales puedan acceder a inversiones a largo pla-
zo– y de asistencia técnica para la definición de 
los proyectos.

La intervención de los donantes internacio-
nales también es crucial para que las ciudades se 
puedan dotar de infraestructuras básicas. La inac-
ción tendría un coste particularmente elevado en 
todos los sentidos; una inversión deficiente redu-
ce considerablemente el potencial de desarrollo 
económico, agrava la conflictividad social y hace 
irreversible el daño medioambiental. Una acción 
voluntarista y coordinada de los donantes resulta 
indispensable para apoyar estos países durante 
la fase de transición económica: para movilizar el 
ahorro nacional hacia la inversión a largo plazo, 
mientras se incrementa el nivel de vida de la po-
blación y se favorece el crecimiento económico de 
los territorios, haciendo posible de esta manera, 
la articulación de condiciones favorables tanto en 
términos de capacidad de pago como de madurez 
de los mercados financieros. 

Uno de los desafíos para la comunidad in-
ternacional es canalizar suficiente inversión a 
largo plazo hacia estos territorios con el objetivo 
de crear un marco legal e institucional que per-
mita, con el tiempo, atraer el ahorro y el capital 
privado. Los donantes internacionales deben ex-
plorar cómo movilizar el ahorro a largo plazo en el  

Estrategias de desarrollo más 
inclusivas, utilizando la inversión 
del sector público y los sistemas 
de licitaciones, ofrecen la 
posibilidad de crear círculos 
virtuosos que favorezcan la 
inversión, mediante la creación 
de empleo, mejorar los 
ingresos familiares y satisfacer 
mejor las necesidades de las 
comunidades
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largo plazo que combinen prosperidad económi-
ca, protección medioambiental e inclusión social. 
Los bancos del sector privado también deben 
buscar nuevas modalidades que les permitan co-
financiar bienes públicos que respeten los prin-
cipios de sostenibilidad71. 

Es muy probable, finalmente, que las ciu-
dades de los países emergentes no seguirán los 
mismos patrones de desarrollo urbano que las 
ciudades de los países de la OCDE. Los modelos 
existentes no son necesariamente adaptables a 
las realidades de estas ciudades, por lo que será 
imprescindible explorar nuevas vías que permi-
tan movilizar los fondos necesarios sobre la base 
de una colaboración más estrecha con sus res-
pectivas comunidades.

Ciudades con infraestructuras 	
y gobernanza financiera maduras

En los países desarrollados, donde existe 
una mayor experiencia de colaboración entre 
la ciudadanía, los gobiernos locales y el sector 
financiero privado, las políticas suelen buscar 
responder a los cambios estructurales para 
mantener la calidad de vida existente, favorecer 
la renovación de las infraestructuras obsoletas y 
promover la transición hacia un desarrollo más 
eficiente que limite el consumo de los recursos 
naturales. Promover una mejor asignación de las 
amplias reservas de capital en poder de fondos 
públicos y privados —en función de una mejor 
gestión de la información sobre los riesgos y las 
oportunidades presentes y futuras— representa 
un primer paso significativo72.

Las ciudades de los países desarrollados 
se enfrentan a mayores desafíos en términos 
medioambientales (por ejemplo, el cambio climá-
tico), para responder a la evolución de su demo-
grafía (por ejemplo, el envejecimiento) y a la obso-
lescencia de sus infraestructuras. Los gobiernos 
locales, en este sentido, tienen la responsabilidad 
de implementar políticas financieras que antici-
pen estas tendencias y miren hacia el futuro.

La financiación de territorios resilientes 
y que garanticen la integración social impli-
ca impulsar políticas activas, a menudo costo-
sas, en un contexto en donde los presupuestos  
públicos, nacionales y locales suelen estar 

territorial, así como de las herramientas que 
les permite administrarlas en beneficio del in-
terés general, deberían recuperar una parte de 
esa plusvalía para financiar parte de las infraes-
tructuras, utilizándolas además como apalanca-
miento para la movilización de inversiones suple-
mentarias. En Rosario (Argentina), por ejemplo, 
la reglamentación urbana municipal permite a la 
municipalidad retener el incremento del valor en 
el precio de la vivienda que se deriva de las inver-
siones previas68.

Las técnicas de captura de la plusvalía del 
uso del suelo y de la propiedad urbana suelen ser 
particularmente apropiadas para aquellas ciuda-
des que experimentan un crecimiento demográ-
fico significativo, a condición de acompañarlos de 
regulaciones estrictas en materia de transparen-
cia y de lucha contra la corrupción. Pero en los 
países en vías de desarrollo, estas herramientas 
financieras todavía son poco utilizadas, a pesar 
de disponer de un gran potencial para cubrir par-
te de la brecha existente entre las necesidades y 
la disponibilidad de fondos para inversión.

La movilización de los recursos endógenos 
de los territorios puede contribuir a mejorar sig-
nificativamente la capacidad financiera y la sol-
vencia de los gobiernos locales. Estos recursos 
permiten mejorar la solvencia y tranquilizar a los 
inversores sobre su capacidad de reembolso en 
el caso de crisis externas. Dada la urgencia y la 
magnitud de las inversiones a realizar, el acce-
so a recursos financieros externos a largo plazo 
también es fundamental para el desarrollo de 
las ciudades. Sin embargo, existe, por lo general, 
un acceso muy limitado a los préstamos y a las 
alianzas público-privadas (PPP), a menudo mal 
conocidas y consideradas de riesgo69.

Por ello se hace necesario reducir la per-
cepción de riesgo mejorando la calidad de la 
gestión pública local, garantizando especial-
mente la transparencia y la rendición de cuentas 
en el gasto público. La calidad de los proyectos 
desarrollados, su coherencia (por ejemplo, una 
planificación integrada y a largo plazo)70, su im-
pacto potencial sobre el desarrollo económico y 
sobre la convivencia social son también factores 
que contribuyen a mejorar la confianza de los 
inversores en el futuro. El marco legal relativo a 
las PPP, junto a las normas cautelares que pu-
dieran ser aplicables juegan un papel clave para 
incentivar la inversión privada en asociación con 
los gobiernos locales. De la misma manera, se 
requiere fortalecer las capacidades de las admi-
nistraciones locales para negociar con el sector 
privado y de esta manera garantizar la defensa 
de los bienes públicos urbanos.

Pero también se trata de que las reglas que 
fundamentan las finanzas modernas puedan to-
mar en consideración otros criterios que vayan 
más allá de la rentabilidad financiera a corto 
plazo de los proyectos, ampliando su modelo de 
análisis para incluir externalidades positivas a 

Sistemas financieros locales 
fortalecidos pueden contribuir 
a ampliar el acceso a fuentes 
de financiamiento y promover 
una mayor colaboración con las 
comunidades
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No se podrán alcanzar las 
metas de la Nueva Agenda 
Urbana mediante una simple 
liberalización financiera o 
la reproducción del tipo de 
financiación que ha generado 
la degradación del medio 
ambiente, la dispersión  
urbana y la exclusión social 
como parte inherente del 
desarrollo urbano

Por otra parte, como se mencionó ante-
riormente, urge innovar para poder integrar los 
principios de sostenibilidad en los criterios de in-
versión, crear nuevas modalidades de asociación 
entre las autoridades locales y la ciudadanía, por 
ejemplo, para acompañar la innovación tecnoló-
gica y dinamizar el desarrollo local. La emergen-
cia de fondos de inversión y de bonos de impacto 
social –como muestra la Iniciativa Suiza para el 
Financiamiento Sostenible que incorporó el con-
cepto de «exclusión» para descalificar proyectos 
que no cumplen con principios de buena gober-
nanza, de protección medioambiental y de inclu-
sión social (ESG)– muestra nuevas alternativas 
para construir ciudades sostenibles que no de-
pendan únicamente de empresas y de inversores 
que sólo buscan alta rentabilidad a corto plazo. 

En determinados contextos, la transición 
hacia nuevos modelos de inversión también pue-
de apoyarse sobre formas alternativas de finan-
ciación vinculadas a la economía colaborativa y 
solidaria, tales como las cooperativas financieras 
o el micro-mecenazgo (en inglés crowdfunding) 
entre otras. Por ejemplo, las cooperativas de 
energía denominadas «prosumo» —impulsadas 
en las ciudades alemanas donde sus residentes 
son a la vez productores y consumidores de ener-
gía renovable— o el programa «derecho a inver-
tir» en Dinamarca —en el cual las compañías de 
energía deben integrar en sus operaciones las 
inversiones realizadas por parte de la ciudada-
nía— muestran algunas pistas para implantar 
nuevos modelos. Las nuevas alianzas de inver-
sión público-privadas han de desempeñar un pa-
pel importante en la transición hacia nuevas for-
mas de prestación de servicios74. En este sentido, 
la regulación financiera juega un papel destaca-
do para incentivar, garantizar y hacer viable la in-
versión privada,  velando por preservar, además, 
que las ciudades no sucumban ante inversiones 
irresponsables, como también ante activos inefi-
cientes o «tóxicos»75.

Argumentos en favor de una reforma 
del sector financiero 

En el contexto de la fase actual de urbaniza-
ción, los beneficios económicos que resultan de 
ciudades más compactas, socialmente integra-
das y con políticas públicas coordinadas consti-
tuyen un argumento convincente para promover 
cambios radicales en la financiación de las ciu-
dades76. Sin embargo, la movilización de entre 
5.000 y 7.000 millones de dólares anuales duran-
te los próximos quince años y su atribución eficaz 
a las ciudades, está supeditada a reformas que 
permitan superar las barreras financieras que 
obstaculizan la financiación de los bienes de in-
terés general.

Existen suficientes recursos disponibles, 
pero el interés por movilizar el capital para in-
vertir en las ciudades es «esencialmente una 
cuestión de políticas públicas [...]. Está en juego la 

fuertemente limitados. Por el contrario, desde 
hace varias décadas la financiación privada ex-
pande su influencia en la construcción de las 
ciudades. Las relaciones entre la financiariza-
ción de la economía y la producción de la ciudad 
han sido objeto de un número significativo de es-
tudios a nivel internacional que han mostrado el 
ascenso de determinados inversores financieros 
(institucionales y otros) que se comportan como 
una «industria» financiera relativamente integra-
da y especializada en el área urbana73. Ésta se 
caracteriza por capturar las plusvalías relacio-
nadas con la promoción inmobiliaria, proveyendo 
créditos, seguros y diferentes modalidades de 
intermediación financiera.

Este movimiento de financiarización contri-
buye a la concentración del capital en las ciuda-
des o en las áreas de mayor rentabilidad y, como 
se evidenció en el capítulo sobre áreas metropo-
litanas, contribuyen a incrementar la desigual-
dad socio-espacial entre ciudades «globales» y 
el resto del territorio, como también dentro de 
estas mismas ciudades entre diferentes áreas.

Para promover un desarrollo de ciudades 
más sostenible e inclusivo es esencial que el 
sector público se dote de mecanismos de regula-
ción de las inversiones suficientemente robustos. 
En varios países de Europa, la posición predomi-
nante de los operadores públicos (organismos de 
gestión de vivienda social y de empresas públicas 
locales), y el control que ejercen las autoridades 
locales a través de grandes operaciones de de-
sarrollo ayudó a contener, al menos en parte, los 
fenómenos de segregación espacial, aunque sin 
llegar a frenarlos totalmente. En este sentido, 
se hace necesario reforzar la acción pública lo-
cal con el objetivo de que disponga de medios 
para resistir a la presión de los fenómenos 
de financiarización, y lograr un mayor margen 
de negociación con los inversores privados para 
preservar el interés común.
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y que también necesitan estar mejor capacitados 
y preparados para gestionar sistemas de contra-
tación cada vez más complejos y con un mayor 
número de actores.

La limitada capacidad del sector financiero 
tradicional para invertir en infraestructura urba-
na, en tecnologías de baja emisión de carbono y 
en bienes públicos básicos, ha conducido a una 
mala asignación de capital que, históricamente, 
ha precipitado numerosas crisis. En el centro de 
esta cuestión se evidencia un problema de infor-
mación, que se manifiesta en inseguridad y en el 
desconocimiento de los territorios, de los siste-
mas de gobernanza, de las tecnologías y de las 
economías que requieren desesperadamente de 
financiación. También hay que tomar en consi-
deración la diferencia entre el modo en cómo 
las ciudades presentan sus demandas y los 
criterios exigidos por las instituciones finan-
cieras. En este contexto de creciente financia-
rización, el éxito a largo plazo del sector finan-
ciero dependerá de su capacidad para invertir 
en economías inclusivas, sanas y sostenibles 
en el seno de las ciudades y territorios. De 
acuerdo con ello, las instituciones internacio-
nales, incluyendo las «instituciones de Bretton 
Woods», tienen un importante papel que des-
empeñar en la reforma de la financiación de 
las ciudades sostenibles, garantizando su efi-
cacia en términos cuantitativos y cualitativos. 

posibilidad de dar forma a un sistema financiero 
adaptado al siglo XXI que responda a las nece-
sidades del desarrollo sostenible»77. El compro-
miso de transferir una parte mayor de los recur-
sos nacionales a niveles sub-nacionales debe ir 
acompañado de la creación de sistemas finan-
cieros locales, que estén motivados por el con-
vencimiento de que tales asignaciones tienden a 
reforzar el crecimiento económico y el desarrollo 
inclusivo78.

No se podrán alcanzar las metas estableci-
das por la Nueva Agenda Urbana mediante una 
simple liberalización financiera o la reproducción 
de un modelo de financiación que, precisamen-
te, ha tenido un impacto negativo sobre el medio 
ambiente, la dispersión urbana y la exclusión so-
cial. La oferta de financiación debe ser adapta-
da al contexto local, y su éxito dependerá de una 
visión clara sobre los resultados que deben ser 
logrados.

Esta ambición va, incluso, más allá de la 
ampliación de la financiación disponible para 
proyectos tradicionales y exige una nueva visión 
de los componentes sociales, institucionales, 
espaciales y de infraestructura de las ciudades 
que deberán ser construidas. También requiere 
la creación de nuevas alianzas entre institucio-
nes financieras mundiales y actores locales que 
suelen estar más familiarizados con las oportu-
nidades y los riesgos existentes en sus ciudades, 
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05.
LA AGENDA  
DE GOBIERNOS 
LOCALES Y 
REGIONALES PARA  
Y POST-HABITAT III



El mensaje central de GOLD IV es que go-
biernos locales y regionales, con competencias y 
recursos adecuados, pueden asumir un papel de 
liderazgo en la implementación de las agendas 
mundiales de desarrollo y especialmente para la 
Nueva Agenda Urbana.

La proximidad permite a los gobiernos locales 
y regionales apoyar a su ciudadanía en cada ciudad 
y territorio para «co-producir» una respuesta apro-
piada que permita lograr los objetivos marcados por 
la agenda de desarrollo de reducir la pobreza, la 
desigualdad, la inseguridad, proteger el medio am-
biente y luchar contra el cambio climático.

Además, las recomendaciones de la Nueva 
Agenda Urbana deben ser aplicadas a todo tipo de 
asentamientos, espacios y territorios habitados por 
las personas, con el fin de no dejar a nadie en el ca-
mino y promover una ciudadanía comprometida. La 
Nueva Agenda Urbana debería fortalecer las metas 
de los ODS, los compromisos de la COP21 sobre el 
cambio climático, el Marco de Sendai para la Reduc-
ción del Riesgo de Desastres y la Agenda de Acción 
de Addis Abeba (AAAA, según sus siglas en inglés) 
sobre la financiación del desarrollo. Es necesario, 
también, que estas recomendaciones se sustenten 
en los principios de la Declaración Universal de los 
Derechos Humanos (1948), del Pacto Internacional 
sobre los Derechos Civiles y Políticos de las Nacio-
nes Unidas y del Pacto Internacional de la ONU para 
los Derechos Sociales, Económicos y Culturales 
(1966). Al mismo tiempo, debería apoyarse en las Di-
rectrices Internacionales de Naciones Unidas sobre 
Descentralización y Acceso a los Servicios Básicos y 
sobre Planificación Urbana y Regional.

La descentralización efectiva, con una transfe-
rencia gradual de competencias, de recursos y de ca-
pacidades hacia los gobiernos locales y regionales es 
una condición previa para que las instituciones locales 
puedan asumir plenamente su papel. La consecución 
de los ODS y de la Nueva Agenda Urbana depende-
rá de ello. No se puede «transformar el mundo» sin 
transformar previamente las ciudades y asentamien-
tos en los que vivimos.

Las siguientes recomendaciones son el re-
sultado de los análisis y contribuciones de los go-
biernos locales y regionales que participaron en 
la preparación de este informe. También se basan 
en las recomendaciones de la Global Taskforce de 
Gobiernos Locales y Regionales (en inglés, Global 
Taskforce of Local and Regional Governments, GTF) 
formuladas durante el proceso de Habitat III. Abar-
can las reformas que deben ser implementadas de 
inmediato para apoyar a países, gobiernos locales y 
regionales y a otros actores para impulsar la Nueva 
Agenda Urbana.

LA AGENDA
El primer grupo de recomendaciones sobre la 

«acción local», se centran en cómo los gobiernos 
sub-nacionales pueden contribuir al éxito de los ODS, 
del Acuerdo de París, del Marco de Sendai y la Nueva 
Agenda Urbana. El segundo paquete de recomenda-
ciones se refiere a la «acción nacional» y se centra 
en las reformas legales, institucionales y de políticas 
a nivel estatal. La última serie de recomendaciones 
sobre la «acción internacional» considera tres di-
mensiones clave para el desarrollo nacional y local: 
la gobernanza mundial, la financiación internacional 
y la cooperación descentralizada. Todas estas reco-
mendaciones buscan fortalecer el papel de los go-
biernos locales y regionales en la aplicación de una 
nueva agenda internacional para el desarrollo inclu-
sivo y sostenible.

ACCIÓN LOCAL

ACCIÓN NACIONAL

ACCIÓN INTERNACIONAL
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Mejorar las capacidades de gestión estratégica de los 
gobiernos locales y regionales.

Impulsar una participación dinámica y autónoma de la 
sociedad civil para co-crear las ciudades y territorios .

Aprovechar la planificación urbana y regional integrada para 
dar forma al futuro de las ciudades y territorios.

Garantizar el acceso a una infraestructura y servicios básicos 
de calidad y resilientes para todos.

Desarrollar oportunidades económicas locales para la 
creación de empleo decente y favorecer la cohesión social.

Situar el «Derecho a la Ciudad» en el centro de la 
gobernanza urbana y territorial. 

Dirigir la transición hacia ciudades y regiones resilientes y 
con bajas emisiones de carbono. 

Promover el patrimonio local, la creatividad y la diversidad a 
través de políticas culturales centradas en las personas.

1.

2.

3.

4.

5.

6.

7.

8.

LA APLICACIÓN 
DE LA NUEVA AGENDA 

URBANA SOBRE 
EL TERRENO

Renovar los marcos institucionales para promover una 
gobernanza compartida y una descentralización eficaz.

Construir políticas urbanas nacionales y regionales 
coherentes e integradas, alineadas con los gobiernos sub-
nacionales .

Repensar los sistemas de financiación sub-nacional con 
el objetivo de que la financiación respete los principios de 
sostenibilidad.

Involucrar a los gobiernos locales y regionales en el 
seguimiento de los ODS y de la Nueva Agenda Urbana, 
respaldado en el uso de datos territoriales.

1.

2.

3.

4.

UN NUEVO 	
SISTEMA DE 

GOBERNANZA 
MULTINIVEL 

Incluir redes organizadas de gobiernos locales y regionales 
en las estructuras de gobernanza de las instituciones 
internacionales de desarrollo.

Crear nuevos instrumentos para la financiación de 
infraestructura y los servicios locales sostenibles.

Apoyar la cooperación descentralizada, ciudad a ciudad, 
el aprendizaje y el intercambio de conocimientos para 
fomentar la innovación .

1.

2.

3.

EL LEGÍTIMO 	
LUGAR DE LOS 

GOBIERNOS LOCALES 
Y REGIONALES 
EN  LA MESA 

GLOBAL 
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definir un marco de actuación para favorecer 
el interés público; mejorar la gestión de ries-
gos y crisis.

•	 Contratar al personal mejor cualificado para 
proteger los bienes comunes: desarrollar 
una carrera profesional atractiva para el per-
sonal local; invertir en la capacitación de los 
funcionarios y favoreciendo su implicación en 
la formación y el intercambio de conocimien-
tos entre pares (plataformas de aprendizaje, 
peer-to-peer learning platforms); respetar 
los derechos laborales de los funcionarios 
públicos y de los proveedores de servicios 
públicos.

•	 Trazar un código de conducta con mecanis-
mos de control independientes para luchar 
contra la corrupción.

•	 Fortalecer la solidaridad entre ciudades y re-
giones, y fomentar la cooperación intermuni-
cipal: promover alianzas entre ciudades con 
el objetivo de crear economías de escala para 
la prestación de servicios, reforzar la alianza 
urbano-rural para la seguridad alimentaria y 
la protección de los recursos naturales.

2.�
IMPULSAR UNA PARTICIPACIÓN DINÁMICA Y 
AUTÓNOMA DE LA SOCIEDAD CIVIL PARA CO-
CREAR LAS CIUDADES Y TERRITORIOS 

La democracia participativa, la prestación com-
partida de servicios públicos, la co-producción 
de viviendas y las economías colaborativas con-
tribuyen a un nuevo enfoque de la gobernanza. 
Los líderes locales y regionales deberían:

•	 Fortalecer el compromiso de la ciudadanía a 
participar de manera plena en la vida local 
política, social, económica y cultural, crean-
do así las condiciones, mecanismos y medios 
(espacio, recursos, etc.) adecuados para la 
participación efectiva (por ejemplo, en pla-
nificación y en presupuestos participativos); 
promover el monitoreo de la ciudadanía sobre 
las políticas públicas y el acceso abierto a los 
datos locales; desarrollar espacios públicos y 
foros para fomentar la interacción y la inno-
vación; apoyar la organización independiente 
de la sociedad civil y de sus organizaciones 
para garantizar una mayor transparencia y 
rendición de cuentas.

•	 Co-crear asociaciones desde las ciudades y 
territorios, facilitar alianzas eficaces locales 
y regionales con la sociedad civil, pero tam-
bién con el sector privado y universidades, 
para avanzar hacia la co-creación y co-ges-
tión de las ciudades y territorios.

•	 Implicar a todos los actores en la prestación 
de servicios accesibles a todos, promover la 
coproducción: desarrollar el diálogo con los 

ACCIÓN LOCAL:  
LA APLICACIÓN DE LA 
NUEVA AGENDA URBANA 
SOBRE EL TERRENO
 

Como consecuencia de los crecientes víncu-
los entre los desafíos internacionales y locales, los 
gobiernos locales y regionales, juegan un papel 
crecientemente relevante en la regulación de la 
ciudad y de los territorios, así como en la protec-
ción del interés común. Sin embargo, a menudo 
carecen de los recursos para responder a estos 
desafíos, lo que afecta su capacidad para desem-
peñar sus competencias. Para contribuir al llama-
do que realizan los ODS a «transformar el mun-
do», los gobiernos locales y regionales deben ser 
capaces de anticipar y de impulsar las siguientes 
acciones:

1.
MEJORAR SUS CAPACIDADES DE GESTIÓN 
ESTRATÉGICA

Los líderes locales y regionales deben desarro-
llar nuevas capacidades y formas de liderazgo 
para responder y aprovechar las oportunidades 
que les ofrece la consecución de los ODS y de la 
Nueva Agenda Urbana como, por ejemplo:

•	 Impulsar una gobernanza compartida para 
renovar la democracia local; desarrollar nue-
vos modelos de gobernanza que fortalezcan 
la equidad, la igualdad entre hombres y mu-
jeres y el respeto a los derechos humanos, 
para proteger la dignidad y el bienestar de las 
personas.

•	 Hacer de la innovación una forma de vida, 
crear alianzas para la innovación, generan-
do espacios para la planificación y la experi-
mentación (city labs o laboratorios de ciuda-
des). Utilizar las nuevas TIC para promover el 
gobierno electrónico, la toma de decisiones 
colaborativa, la recopilación de datos loca-
les de mejor calidad, reforzando con ello la 
transparencia y la rendición de cuentas.

•	 Desarrollar un enfoque de gestión estra-
tégica para garantizar una administración 
eficaz de las finanzas y activos locales, y de 
esta manera utilizarlos como palanca para 
la movilización de recursos; fortalecer la ca-
pacidad de negociación con el sector privado 
para proteger los bienes públicos urbanos y 
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crecimiento, invertir más en la planificación, 
mejorar la gestión del suelo para la transfor-
mación de áreas industriales abandonadas y 
en las nuevas extensiones urbanas; prevenir 
la expansión de los barrios precarios, espe-
cialmente sobre zonas de riesgo.

•	 Utilizar los planes y regulaciones sobre el 
uso del suelo (o planes urbanísticos munici-
pales) como herramientas estratégicas para 
gestionar mejor la expansión urbana, reducir 
la urbanización en zonas de riesgo, promover 
la integración social, valorizar la cultura y el 
patrimonio, reducir la especulación inmobi-
liaria, y finalmente, garantizar la seguridad 
en la tenencia y la ocupación.

•	 Garantizar la actualización de catastros (re-
gistros sobre la propiedad del suelo) para 
mejorar la tributación regional y favorecer la 
recuperación, por parte de las autoridades 
locales, de un porcentaje de las plusvalías del 
suelo e inmobiliarias generadas.

•	 Desarrollar una planificación sobre la totali-
dad del área funcional metropolitana con el 
objetivo de articular áreas metropolitanas 
más integradas, policéntricas, y garantizar, 
para todos, un acceso equitativo a las in-
fraestructuras, a los servicios, al empleo y a 
los servicios básicos. 

•	 Fortalecer la planificación conjunta entre re-
giones, ciudades y municipios rurales, a fin 
de generar sinergias y economías de aglome-
ración.

•	 Reforzar el papel de las ciudades intermedias 
y pequeñas ciudades, y por último promover 
la interconectividad, aliviando las presiones de 
la urbanización sobre los recursos naturales.

4. 
GARANTIZAR EL ACCESO A UNA 
INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS BÁSICOS 
DE CALIDAD Y RESILIENTES PARA TODOS

El acceso a los servicios básicos es un derecho 
humano que debe ser garantizado a todos. Los 
gobiernos locales y regionales deberían ampliar 
los servicios y, al mismo tiempo, reducir el im-
pacto de la infraestructura urbana sobre el me-
dio ambiente. Para «resolver la cuadratura del 
círculo», éstos deben tener competencias que 
les permitan innovar:

•	 Diseñar proyectos de infraestructura (trans-
porte, servicios, etc.) en el contexto de 
los planes de desarrollo y urbanísticos, 
incluyendo las estrategias de inversión a 
largo plazo; fortalecer la coordinación entre 
los gobiernos metropolitanos y municipios 
para garantizar que la infraestructura de 
servicios básicos acompañe y oriente al 
crecimiento urbano.

actores clave (sociedad civil, gobierno cen-
tral, operadoras de servicios, sindicatos). 
Redactar «cartas locales» sobre los servicios 
públicos para definir los niveles y estánda-
res de calidad en la prestación de servicios, 
funciones y responsabilidades, normas de 
transparencia, pero también de modelos de 
gestión y financiación sostenibles a largo pla-
zo.

•	 Promover programas de vivienda social y 
apoyar las iniciativas ciudadanas por una 
vivienda digna: las iniciativas de la sociedad 
civil pueden contribuir a la co-producción de 
vivienda asequible (fondos de solidaridad, 
producción social del hábitat, y cooperativas 
de vivienda).

•	 Reconocer a los asentamientos informales 
como medios legítimos y tradicionales de 
producción urbana de los países en desa-
rrollo, y trabajar junto a los habitantes de los 
barrios precarios para la integración de las 
áreas informales a la trama urbana.

•	 Fomentar la «economía cívica»: invertir en 
economías colaborativas, sociales y familia-
res para mejorar el acceso a empleos decen-
tes y a medios de subsistencia, implicar a la 
ciudadanía y comunidades locales en estos 
nuevos modelos de negocio con fines solida-
rios o innovadores (con o sin ánimo de lucro); 
crear nuevas oportunidades (economías co-
laborativas para la movilidad, la vivienda, la 
agricultura urbana, la financiación colabora-
tiva, productos culturales, cooperativas).

3. 
APROVECHAR LA PLANIFICACIÓN URBANA Y 
REGIONAL INTEGRADA PARA DAR FORMA AL 
FUTURO DE LAS CIUDADES Y TERRITORIOS 

La planificación estratégica es un com-
ponente fundamental de la gestión. Incluye la 
ordenación del territorio, la gestión del suelo y 
de la infraestructura, la estabilidad económica y 
otras dimensiones que forman parte de las res-
ponsabilidades de los gobiernos locales y regio-
nales. Éstos deberían:

•	 Dar forma a las ciudades y territorios de 
acuerdo con las necesidades de sus habi-
tantes; impulsar la planificación estratégica 
participativa a largo plazo, trabajando con 
los actores locales y los movimientos socia-
les para crear una visión compartida de las 
ciudades y territorios para los próximos diez 
o veinte años.

•	 Hacer uso de una planificación flexible y diná-
mica que promueva una mayor calidad de vida, 
densidad urbana, diversidad social y funcional 
en los barrios, conectividad y seguridad en los 
espacios públicos. En las ciudades de rápido 
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medianas empresas, innovación y economía 
del conocimiento, actividades económicas 
culturales, etc.).

•	 Aplicar criterios de responsabilidad ambien-
tal y social en los sistemas de contratación 
pública local, crear oportunidades para las 
empresas locales, en particular las peque-
ñas y medianas empresas, para contribuir al 
desarrollo económico local y la creación de 
empleo.

•	 Promover estrategias de crecimiento que 
necesiten una elevada densidad de mano de 
obra, con la participación del sector privado 
local y de las comunidades con el objetivo 
de crear mayores oportunidades de empleo; 
contribuir a la capacitación de los recursos 
humanos locales a fin de incrementar su pro-
ductividad.

•	 Promover la economía circular para alentar 
la reutilización y el reciclaje, así como los cir-
cuitos económicos cortos para promover el 
desarrollo económico en áreas circundantes.

•	 Promover la «economía cívica», reconocer e 
integrar la economía informal (ayudar a los 
trabajadores informales, simplificar los pro-
cedimientos administrativos y el pago de im-
puestos, facilitar el acceso al espacio públi-
co, a los servicios y a la infraestructura, crear 
espacios para el diálogo social, mejorar los 
derechos de los trabajadores informales). 

6. 
SITUAR EL «DERECHO A LA CIUDAD» EN EL 
CENTRO DE LA GOBERNANZA URBANA Y 
TERRITORIAL

La creciente desigualdad genera nuevas formas 
de pobreza y exclusión. Los gobiernos locales y 
regionales asumen cotidianamente la responsabi-
lidad de luchar contra la exclusión socio-espacial 
y promover la justicia social con la integración de 
los migrantes, la prevención de la discriminación y 
la violencia urbana, y la protección de los derechos 
sociales para garantizar prosperidad y bienestar:

•	 Reducir la pobreza y la desigualdad a nivel lo-
cal identificando las carencias y reorientando 
las políticas sociales de manera más eficaz 
(asistencia social, programas para jóvenes, 
para el cuidado de la tercera edad, progra-
mas para personas con discapacidad, segu-
ridad alimentaria), teniendo en cuenta las 
especificidades de cada grupo y mejorando el 
impacto de las políticas.

•	 Dar apoyo a las políticas de vivienda social y 
garantizar la realización plena y progresiva 
del derecho a una vivienda digna para todos 
mediante el desarrollo de políticas de vivien-
da solidaria destinada a población de bajos 
ingresos (a través de la reserva de suelo  

•	 Mejorar la gestión y prestación de los servi-
cios públicos; desarrollar modelos de gestión 
transparentes adaptados a los contextos lo-
cales; facilitar las alianzas innovadoras para 
la coproducción y co-gestión de los servicios 
con empresas socialmente responsables y 
las comunidades locales (a través de alianzas 
público-privadas, las PPP, y las asociaciones 
público-privadas-ciudadanas, PPPC). Evitar 
que las áreas rurales queden sin acceso a los 
servicios públicos.

•	 Promover servicios públicos asequibles y 
financieramente sostenibles; desarrollar 
mecanismos que garanticen los servicios 
mínimos a los más vulnerables y asegurar 
servicios básicos asequibles para los todos (a 
través de subsidios, tarifas progresivas y un 
consumo mínimo de seguridad). Garantizar a 
través de subsidios cruzados entre servicios 
el equilibrio financiero entre los servicios es-
tructuralmente rentables y deficitarios (ej. 
gestión de la electricidad frente a la gestión 
de residuos).

•	 Explorar nuevos modelos de coproducción de 
servicios, apoyar a los pequeños operadores 
formales e informales en la prestación de ser-
vicios a los que carecen de acceso: buscar op-
ciones tecnológicas (por ejemplo, pequeños 
sistemas autónomos o sin conexión a la red 
para la provisión de energía renovable y alum-
brado público, adaptados al contexto local). 
La prestación de servicios básicos informales 
y a pequeña escala, en particular en los asen-
tamientos informales, es también una opción 
si los gobiernos locales contribuyen a garan-
tizar la calidad y respaldar la coordinación 
con los operadores oficiales para asegurar 
su accesibilidad y proteger la salud pública. 

5.�
DESARROLLAR OPORTUNIDADES 	
ECONÓMICAS LOCALES PARA LA CREACIÓN 
DE EMPLEO DECENTE Y FAVORECER LA 	
COHESIÓN SOCIAL  
 
Los gobiernos locales y regionales deberían 
tener los poderes y recursos necesarios para 
ejercer un mejor control de las palancas del de-
sarrollo económico, y aprovechar los cambios 
en la economía mundial para estimular el desa-
rrollo económico endógeno:

•	 Potenciar las capacidades humanas y recur-
sos locales fomentando la inversión y el em-
prendimiento local.

•	 Apoyar a una amplia gama de iniciativas eco-
nómicas locales para que éstas se puedan 
adaptar a los desafíos globales, mejorar su 
resiliencia y facilitar su acceso a las nue-
vas tecnologías (clusters para pequeñas y  
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integración de tecnologías inteligentes y la 
gestión eficaz en el uso de los recursos.

•	 Estimular la agricultura urbana y solucio-
nes ecológicas a través de subvenciones y la 
creación de condiciones favorables para las 
iniciativas de la sociedad civil.

•	 Adaptar los sistemas de transporte y fomen-
tar el transporte público y una movilidad 
multimodal con bajas emisiones de carbono. 
 

8. �
PROMOVER EL PATRIMONIO LOCAL, 	
LA CREATIVIDAD Y LA DIVERSIDAD A TRAVÉS 
DE POLÍTICAS CULTURALES CENTRADAS EN 
LAS PERSONAS
La cultura es un elemento vital de la ciudadanía, 
de la integración y de la convivencia. Debería ser 
considerada como el cuarto pilar del desarrollo 
sostenible. Toda la ciudadanía tiene de derecho 
a la cultura. Las ciudades y los territorios de-
ben promover políticas culturales dinámicas, en 
particular:

•	 Desarrollar e implementar políticas y activi-
dades culturales que garanticen el derecho 
a la ciudadanía de acceder y tomar parte en 
la vida cultural, y garantizar la buena gober-
nanza de las políticas culturales.

•	 Aprovechar el potencial y el patrimonio cultu-
ral de las ciudades y territorios para promo-
ver el sentido de pertenencia e identificación 
de la ciudadanía con su localidad; integrar la 
cultura y el patrimonio en la planificación ur-
bana.

•	 Reconocer la diversidad cultural como con-
dición fundamental para la innovación, la co-
rresponsabilidad y la resolución pacífica de 
los conflictos.

•	 Reconocer y promover la creatividad como un 
aspecto central de la experiencia humana y 
una fuente de progreso.

•	 Integrar la economía cultural en las estrate-
gias de desarrollo económico local.

•	 Integrar la gestión del patrimonio y de la 
cultura en la planificación urbana, incluso a 
través de métodos de evaluación de impacto 
cultural.

•	 Promover el intercambio y el aprendizaje a 
través de actividades y espacios culturales 
para impulsar nuevas actividades urbanas, 
en consonancia con la producción y el consu-
mo sostenibles.

•	 Reforzar los lazos entre la cultura y la educa-
ción para favorecer la adquisición de compe-
tencias y conocimientos culturales; desarro-
llar herramientas digitales para la difusión 
de la cultura, la innovación y el acercamiento 
de las culturas.

•	 Adaptar y promover la Agenda 21 de la  
Cultura. 
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público asequible y de la financiación pública 
para vivienda social).

•	 Trabajar con las comunidades para renovar 
los barrios informales; rehabilitar los barrios 
pobres degradados; reconocer y apoyar la 
producción social de la vivienda; garantizar la 
seguridad de la tenencia para los más vulne-
rables; y evitar los desalojos forzosos.

•	 Complementar las políticas sociales secto-
riales con el reconocimiento de la indivisibili-
dad y universalidad de los derechos humanos 
tal y como se expresa en la Carta-Agenda 
Mundial de Derechos Humanos en la Ciudad.

•	 Facilitar el acceso a derechos y servicios a 
los recién llegados (inmigrantes y refugia-
dos), fortalecer las políticas y estrategias de 
integración e inclusión (empleo, educación, 
salud, vivienda, cultura).

	 7. 
DIRIGIR LA TRANSICIÓN HACIA CIUDADES Y 
REGIONES RESILIENTES Y CON BAJAS 	
EMISIONES DE CARBONO

Las ciudades y territorios más respetuosos con 
el medio ambiente son la clave de un futuro 
sostenible. Los gobiernos locales y regionales 
deben orientarse hacia modelos de producción 
y consumo sostenibles, actuando para mitigar 
y adaptarse a los efectos del cambio climático:

•	 Ser vectores de sensibilización, de cambio 
y de difusión del conocimiento entre la ciu-
dadanía, contribuyendo a formar ciudadanos 
responsables, respetuosos con su entorno, 
que trabajen para lograr ciudades y territo-
rios más saludables, duraderos, resilientes y 
limpios.

•	 Reducir la huella ecológica de las ciudades, 
en particular de sus infraestructuras y servi-
cios públicos (transporte, alumbrado público, 
edificios, agua, saneamiento, residuos, cale-
facción y espacios verdes).

•	 Incrementar el uso de energías renovables, 
de iniciativas para la mitigación y adaptación 
al cambio climático; garantizar una gestión 
responsable de los recursos naturales, te-
niendo en cuenta los efectos sobre la ecolo-
gía urbana y rural.

•	 Integrar la protección medioambiental y la 
prevención de los desastres naturales en 
los procesos de planificación, mediante la 
aplicación de los principios contenidos en el 
Marco de Sendai para la Reducción del Ries-
go de Desastres.

•	 Invertir en la renovación de las infraestruc-
turas obsoletas y en la expansión de los ser-
vicios públicos de acuerdo con los principios 
del Acuerdo de París, ODS y el Marco de Sen-
dai, impulsando la cooperación territorial, la 
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2. 
CONSTRUIR POLÍTICAS URBANAS 
NACIONALES Y REGIONALES COHERENTES 
E INTEGRADAS, ALINEADAS CON LOS 
GOBIERNOS SUB-NACIONALES 

•	 Dar prioridad a las políticas urbanas y terri-
toriales en las agendas de los Estados con el 
objetivo de armonizar mejor las dinámicas de 
urbanización con el proceso general de desa-
rrollo nacional.

•	 Facilitar una coordinación regular entre los 
ministerios y agencias estatales, representan-
tes de los gobiernos locales y regionales, la 
sociedad civil y el sector privado en un marco 
respetuoso de la gobernanza multinivel, para 
armonizar las políticas de desarrollo nacional, 
urbana y territorial. Incluir a los gobiernos loca-
les y regionales en la definición de las políticas 
públicas.

•	 Desarrollar el liderazgo de los gobiernos loca-
les y regionales en la definición de políticas de 
desarrollo regional, con un apoyo adecuado a 
aquellas regiones y ciudades con capacidades 
limitadas.

•	 Garantizar la coordinación entre los proyectos 
de grandes infraestructuras estratégicas y los 
planes de desarrollo regional; mejorar el di-
seño y la cofinanciación de la infraestructura 
estratégica para hacer más coherentes las es-
trategias de desarrollo nacionales y regionales 
y apoyar a las iniciativas locales.

3. 
REPENSAR LOS SISTEMAS DE FINANCIACIÓN 
SUB-NACIONAL CON EL OBJETIVO DE QUE LA 
FINANCIACIÓN RESPETE LOS PRINCIPIOS DE 
SOSTENIBILIDAD

•	 Garantizar un marco de descentralización fiscal 
adecuado y la distribución equitativa de los re-
cursos nacionales para lograr, en los próximos 
diez años, un porcentaje mínimo de recursos 
nacionales destinados a los gobiernos locales 
(20% del presupuesto público total) para que 
puedan asumir plenamente las responsabili-
dades que les han sido asignadas. 

•	 Dar a los gobiernos locales y regionales las 
competencias y poderes fiscales adecuados 
para movilizar parte de la riqueza creada en 
sus territorios, y diversificar y fortalecer sus 
fuentes de ingresos (impuestos directos, in-
directos, tasas, incluidas plusvalías del suelo, 
cánones).

•	 Proporcionar a los gobiernos locales las he-
rramientas adecuadas de manera que sean 
capaces de transferir una parte de las plusva-
lías del suelo para financiar la infraestructura 

ACCIÓN NACIONAL: 
UN NUEVO SISTEMA 
DE GOBERNANZA 
MULTINIVEL 

Para cumplir con sus responsabilidades, 
los gobiernos locales y regionales necesitan 
un entorno nacional favorable, con marcos 
jurídicos y recursos suficientes, así como un 
cambio de enfoque en las relaciones jerár-
quicas (top-down) con el Estado. Es necesario 
que los problemas o debilidades de los proce-
sos de descentralización que sufren muchos 
países sean abordados. Los gobiernos nacio-
nales deberían:

1.
RENOVAR LOS MARCOS INSTITUCIONALES 
PARA PROMOVER UNA GOBERNANZA 
COMPARTIDA Y UNA DESCENTRALIZACIÓN 
EFICAZ

•	 Crear un sistema de gobernanza multinivel 
eficaz, respetando el principio de subsidia-
riedad; reconocer la interdependencia de los 
diferentes niveles de gobierno y fomentar la 
solidaridad para compartir mejor las res-
ponsabilidades. La subsidiariedad debe estar 
apoyada en una definición clara de las compe-
tencias y responsabilidades locales.

•	 Garantizar un entorno favorable a los gobier-
nos locales y regionales (con una descentra-
lización política, administrativa y fiscal) para 
que puedan desarrollar sus propias iniciati-
vas, innovar, capitalizar sus recursos y obte-
ner ventajas de su situación geográfica y de 
su población.

•	 Reafirmar y aplicar las Directrices interna-
cionales sobre descentralización y acceso a 
los servicios básicos adoptadas por el Conse-
jo de Administración de ONU-Habitat en 2007 
y 2009, como pilares de un marco de gober-
nanza multinivel.
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•	 Reforzar el papel de los gobiernos sub-nacio-
nales y de los actores locales en la producción 
de datos sobre la gestión urbana y territorial; 
los gobiernos nacionales deberían apoyar la 
generación de datos localizados, desarrollar 
indicadores que faciliten de manera conjunta la 
planificación, ejecución y evaluación en todos 
los niveles de gobierno y territorios.

•	 Reforzar el papel de las asociaciones de go-
biernos locales y regionales para promover, 
apoyar y supervisar el seguimiento de ODS a 
través de sus miembros.

•	 Evaluar y compartir experiencias y promo-
ver herramientas prácticas para la imple-
mentación.

ACCIÓN INTERNACIONAL: 
EL LEGÍTIMO LUGAR 
DE LOS GOBIERNOS 
LOCALES Y REGIONALES 
EN LA MESA GLOBAL 

Para que las políticas y acuerdos interna-
cionales puedan apoyarse en la experiencia y 
el compromiso a nivel sub-nacional, es nece-
sario que se reconozca un lugar para los go-
biernos locales y regionales en la gobernanza 
mundial. Ellos deben participar en el proceso 
de consulta como socios institucionales, re-
conocidos, y organizados internacionalmente, 
en lugar de a través de consultas ad hoc. Los 
esfuerzos de los gobiernos locales y regiona-
les para organizar y contribuir a este proce-
so deben ser reconocidos e integrados en el 
proceso de toma de decisiones, incluyendo: 

1. 
INCLUIR REDES ORGANIZADAS DE 
GOBIERNOS LOCALES Y REGIONALES EN 
LAS ESTRUCTURAS DE GOBERNANZA DE 
LAS INSTITUCIONES INTERNACIONALES DE 
DESARROLLO 

Durante décadas, el movimiento internacional 
de los gobiernos locales y regionales ha contri-
buido a dar forma a las agendas internacionales 
de desarrollo, participando en debates, presen-

en las zonas urbanas en crecimiento; contro-
lar los efectos de «expulsión» causados por el 
incremento del valor del suelo y los impuestos 
sobre las comunidades con menos recursos, a 
fin de evitar la gentrificación.

•	 Garantizar que las transferencias sean adecua-
das, regulares y predecibles para complementar 
los presupuestos locales, incluso mediante me-
canismos de compensación en apoyo a regiones 
marginadas y para asegurar una redistribución 
adecuada de los recursos a todo el territorio del 
país.

•	 Colaborar con los gobiernos locales y regiona-
les para redefinir estrategias de financiación 
respetuosas con los principios de desarrollo 
sostenible, y para impulsar inversiones a largo 
plazo en infraestructura y servicios públicos 
mediante subvenciones, incentivos y fondos 
para el desarrollo regional/urbano.

•	 Mejorar el acceso a los gobiernos locales y 
regionales al endeudamiento responsable 
en bancos y fondos de desarrollo municipal; 
y también facilitar el acceso a la financiación 
privada a través de mecanismos apropiados, 
tales como bonos y las PPP.

•	 Adoptar políticas públicas y establecer marcos 
legales para atraer la inversión nacional e inter-
nacional hacia el desarrollo de infraestructura 
local sostenible e inclusiva. En los países menos 
desarrollados, los donantes deberían centrar su 
ayuda en las ciudades y regiones con mayores di-
ficultades, mediante subvenciones que permitan 
incrementar sus capacidades y reducir al mínimo 
los riesgos para que puedan acceder progresiva-
mente al financiamiento.

•	 Facilitar el acceso de los gobiernos locales y regio-
nales a financiación para luchar contra el cambio 
climático y a la ayuda oficial al desarrollo (AOD) 
para reforzar la capacidad de inversión a través de 
una diversidad de mecanismos financieros tales 
como los préstamos directos o de mecanismos de 
garantía apropiados, combinados con el desarro-
llo de capacidades a nivel local.

•	 Establecer mecanismos nacionales paritarios 
para supervisar la descentralización financie-
ra. Recopilar datos financieros sub-nacionales.

4. 
INVOLUCRAR A LOS GOBIERNOS LOCALES 
Y REGIONALES EN EL SEGUIMIENTO DE 
LOS ODS Y DE LA NUEVA AGENDA URBANA, 
RESPALDADO EN EL USO DE DATOS 
TERRITORIALES 

•	 Establecer mecanismos nacionales para el mo-
nitoreo participativo de los ODS, del Acuerdo de 
París sobre el clima, de la Nueva Agenda Urbana, 
del Marco de Sendai y la AAAA, con la participación 
de todos los niveles de gobierno, la sociedad civil, 
sector privado y el mundo académico. 
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como se define en la AAAA para canalizar hacia 
el nivel sub-nacional recursos para la realiza-
ción de los objetivos establecidos por los ODS, la 
Nueva Agenda Urbana, el Acuerdo de París y el 
marco de Sendai. Como parte de esta iniciativa, 
es posible explorar las siguientes acciones:
•	 Establecer un grupo de expertos internacio-

nales de alto nivel con líderes electos locales 
para definir, junto a las instituciones financie-
ras, cómo traducir los criterios definidos en 
los acuerdos internacionales en propuestas 
para movilizar la financiación, acercándolos a 
los objetivos de sostenibilidad para apoyar el 
desarrollo urbano y local (por ejemplo, prés-
tamos directos a los gobiernos sub-naciona-
les; mecanismos de garantía para canalizar 
mejor los ahorros globales a nivel local en los 
países en desarrollo).

•	 Establecer un fondo mundial para infraes-
tructuras, servicios básicos y vivienda que 
puede ser aprovechado para apalancar otros 
fondos (ej. minimizar el riesgo, producir ga-
rantías financieras, reforzar las PPP), facili-
tando el acceso a la financiación de bancos 
y mercados, especialmente en los países de 
bajos ingresos.

•	 Mejorar el acceso de las autoridades sub-na-
cionales a la financiación para luchar contra 
el cambio climático. La componente sub-na-
cional debería ser incluida en el Fondo mun-
dial de lucha contra el cambio climático y 
otros mecanismos de financiación para el 
medioambiente -con criterios de acceso con-
sensuados con las autoridades sub-naciona-
les para que las ciudades y regiones puedan 
recibir financiación para la adaptación y la 
mitigación, de forma directa o a través de 
instituciones financieras locales.

•	 Apoyar al Observatorio Mundial sobre finan-
zas locales para supervisar el proceso de 
descentralización fiscal; evaluar la capacidad 
de los gobiernos nacionales y locales para fi-
nanciar y poner en práctica el desarrollo lo-
cal; fomentar la producción de datos públicos 
fiables sobre las finanzas sub-nacionales.

3. 
APOYAR LA COOPERACIÓN 
DESCENTRALIZADA, CIUDAD A CIUDAD, 
EL APRENDIZAJE Y EL INTERCAMBIO DE 
CONOCIMIENTOS PARA FOMENTAR LA 
INNOVACIÓN 

Los gobiernos locales y regionales deberían 
continuar promoviendo la cooperación descen-
tralizada y la solidaridad internacional, donde 
han acumulado una larga experiencia, com-
partiendo conocimientos sobre los desafíos 
mundiales (cambio climático, la prevención del 
riesgo de desastres, la paz, la cooperación al 

tando sus prácticas y políticas para realizar los 
objetivos acordados a nivel internacional. La 
complejidad de los retos a los que nos enfren-
tamos, en donde lo internacional y local están 
intrínsecamente vinculados, requiere un paso 
más en la integración de los gobiernos locales y 
regionales en el proceso de toma de decisiones 
a nivel internacional, incluyendo:
•	 Un estatus particular que reconozca a go-

biernos locales y regionales dentro de las 
Naciones Unidas.

•	 La Asamblea Mundial de los gobiernos lo-
cales y regionales (facilitado por la Global 
Taskforce de gobiernos locales y regionales) 
debe ser el enlace con las Naciones Unidas. 
Por ello es necesario que se desarrolle una 
red de organizaciones más interconectadas 
que hablen con una sola voz con el fin de 
contribuir al proceso político de manera más 
coherente.

•	 El diálogo político debe fortalecerse a través 
de un mecanismo de consulta periódica de 
los gobiernos locales y regionales, junto con 
las agencias de desarrollo, y en particular 
con las Naciones Unidas.

•	 Los gobiernos locales y regionales deberían 
tener un papel concreto en el seguimiento 
y evaluación de las políticas internaciona-
les de desarrollo, en particular, de la Nueva 
Agenda Urbana, el Foro político de alto nivel, 
el Acuerdo de París, la AAAA, el Marco Sendai 
y Alianza mundial para una cooperación efi-
caz al desarrollo.

2. 
CREAR NUEVOS INSTRUMENTOS PARA LA 
FINANCIACIÓN DE INFRAESTRUCTURA Y LOS 
SERVICIOS LOCALES SOSTENIBLES 

El modelo actual de financiación no responde 
a las necesidades de la mayoría de ciudades y 
territorios en desarrollo. Las limitaciones pre-
supuestarias y las disfunciones de los mercados 
financieros obstaculizan la inversión en la reno-
vación y/o ampliación de las infraestructuras y 
servicios básicos. Al mismo tiempo, hay exceso 
de fondos disponibles a nivel internacional. Los 
debates políticos actuales no permiten resolver 
estos problemas estructurales, aunque se están 
haciendo progresos en el acceso de los gobier-
nos locales a Fondos para el Medio Ambiente.
Para hacer frente a estos desafíos estructura-
les, una alianza mundial para financiar la in-
fraestructura, los servicios públicos básicos y la 
vivienda, podría movilizar a los representantes 
de las instituciones financieras nacionales e 
internacionales, los bancos regionales de desa-
rrollo, inversores institucionales, los donantes y 
los líderes sub-nacionales. Esto podría ampliar 
o generar nuevos mecanismos financieros tal y 



desarrollo), y gestionar los impactos de los fe-
nómenos mundiales a nivel local (por ejemplo, 
la integración de los migrantes, la respuesta a 
la economía globalizada y la promoción de la 
cooperación cultural). A este respecto:
•	 El papel de la cooperación descentralizada, 

la cooperación internacional municipal y re-
des de solidaridad y aprendizaje debe fortale-
cerse dentro de los programas creados para 
poner en práctica los ODS y la Nueva Agenda 
Urbana. También deberá promover el traba-
jo de los gobiernos locales y regionales en la 
gestión de las crisis humanitarias y promover 
la reconstrucción posterior a los desastres.

•	 Movilizar la cooperación para el desarrollo 
y las instituciones académicas para apoyar 
la cooperación descentralizada con el fin de 
mejorar el seguimiento y fortalecer el com-
promiso de las ciudades y los gobiernos loca-
les en la cooperación.

•	 Desarrollar un sistema de programas de 
cooperación descentralizada para facilitar el 
intercambio de experiencias para realizar 
los ODS, la Nueva Agenda Urbana, el Acuer-
do de París y el Marco de Sendai.

•	 Desbloquear las finanzas mundiales, regio-
nales y locales para mejorar las redes de 
aprendizaje de los gobiernos locales y regio-
nales, y crear una plataforma internacional 
para la gestión del conocimiento para facili-
tar la recopilación de indicadores y la redac-
ción de informes locales.



Cuarto Informe Mundial 
sobre la Descentralización y la Democracia Local

CO-CREANDO
EL FUTURO URBANO
LA AGENDA DE LAS METRÓPOLIS,
LAS CIUDADES Y LOS TERRITORIOS

Desde su primera edición en 2008, el Informe Mundial de la Democracia Local y la 
Descentralización (GOLD) se ha convertido en un referente internacional sobre la situación de 
los gobiernos locales en el mundo. En su cuarta edición, GOLD IV examina  –en tres capítulos 
sobre las áreas metropolitanas, las ciudades intermedias, y los territorios, incluyendo 
regiones, pequeñas ciudades y municipios rurales– los retos y problemas a los que los 
gobiernos locales y regionales se enfrentan en esta era urbana, así como las soluciones para 
co-crear las ciudades “incluyentes, seguras, resilientes y sostenibles” del futuro (Objetivo 11 
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible).

GOLD IV analiza el papel que los gobiernos locales y regionales pueden desempeñar dentro 
del nuevo consenso global que resulta de los acuerdos internacionales adoptados por la 
comunidad internacional - la Agenda 2030, el Acuerdo de París sobre el clima y la Nueva 
Agenda Urbana. Este consenso propone transformar los actuales modelos de desarrollo 
calificados de ineficaces, excluyentes e insostenibles. Como se destaca en el informe, la 
contribución de los gobiernos locales y regionales será fundamental para alcanzar estos 
objetivos. De hecho, se observan en diferentes regiones del mundo una multiplicación de 
iniciativas para crear ciudades y territorios más sostenibles. El alcance y los efectos de 
estas experiencias pueden ser determinantes para el éxito de las agendas mundiales y para 
promover una nueva gobernanza urbana y territorial. Los gobiernos locales y regionales 
empoderados pueden ser los catalizadores de un desarrollo más inclusivo –apoyándose en 
los principios de la democracia local y el derecho a la ciudad– para co-crear nuestro futuro 
urbano y nuestros territorios.

Con este propósito, GOLD IV presenta la Agenda Global de los Gobiernos Locales y 
Regionales para la próxima década, recomendaciones para todos los actores partícipes 
de los sistemas de gobernanza local y regional. Esta agenda de las metrópolis, ciudades y 
territorios es el legado de CGLU y la contribución al debate global –en el marco de Habitat III,  
la Conferencia de 2016 de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos– y una 
invitación para trabajar juntos en su implementación, a través de una alianza global por 
nuestro futuro urbano.

Con el apoyo de:

www.gold.uclg.org

Asociados:

Observatorio Mundial
sobre la Democracia Local
y la Descentralización


