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Resumen: Este articulo presenta y contextuali-
za el nimero 123 de Revista CIDOB d'Afers
Internacionals sobre «Municipalismo interna-
cional y derecho a la ciudad: las ciudades
en la era de la globalizacién». A tal efecto,
esboza la trayectoria del derecho a la ciudad,
desde las calles hacia el mundo institucional.
Si bien se ha escrito extensamente sobre lo
primero, la incorporacién de esta narrativa al
municipalismo internacional permanece adn
poco explorada en la literatura académica.
Aqui radica precisamente el valor afiadido
del andlisis que contiene este monogréfico,
cuyos resultados se muestran en los siete ar-
ficulos que conforman el volumen. Los temas
desarrollados, més que presentar respuestas
a los inferrogantes formulados, abren nuevas
cuestiones y apuntan hacia una nueva agen-
da de investigacion y discusion sobre las
contradicciones y desafios del derecho a la
ciudad, con todo lo que ello conlleva.

Palabras clave: ciudades, derecho a la ciu-
dad, municipalismo internacional, gobiernos
locales, globalizacién

Abstract: This paper presents and con-
textualises issue 123 of Revista CIDOB
d’'Afers Internationals on “International
municipalism and the right to the city:
cities in the age of globalisation”. To do
this, it outlines the trajectory of the right to
the city, from the streets to the institutional
world. While the right to the city has been
written about extensively, its incorporation
into international municipalism remains lit-
tle explored in academic literature. This is
the added value of the analysis contained
in this monograph, the results of which
are set out in its seven articles. More than
answering established questions, the top-
ics expanded upon here raise new ques-
tions and propose a new agenda for
research and discussion on the contradic-
tions and challenges of the right to the city,
with all that it entails.

Key words: cities, right fo the city, international
municipalism, local governments, globalisation



Introduccién: municipalismo internacional y derecho a la ciudad (contradicciones y desafios)

El derecho a la ciudad: de las calles al mundo
institucional

Vivimos en la era de las ciudades: mds de la mitad de la poblacién mundial
vive en ellas y las predicciones apuntan a que esta tendencia se incrementard
en las préximas décadas. Vivimos también en la era de la globalizacién: el
mundo estd hoy irremediablemente interconectado y sujeto a interdepen-
dencias que obligan a pensar y a actuar fuera de los marcos teéricos y poli-
ticos convencionales. Los fenémenos de la urbanizacién y la globalizacién,
lejos de darse en paralelo, estdn intimamente entrelazados. La urbanizacién
es un fenédmeno global y la globalizacién, a su vez, se expresa con fuerza en
las ciudades: deslocalizacién de la industria productiva, transnacionaliza-

cién de la economia financiera y
La globalizacién se expresa con fuerza reestructuracién econémica de las
en las ciudades: deslocalizacién de la in-  ciudades, surgimiento de dindmi-
dustria productiva, transnacionalizacién cas de movilidad que superan las
de la economia financiera, dindmicas de  fronteras nacionales y que tienen
movilidad. Asimismo, se han convertido como epicentro ciudades de todo
en fenémenos urbanos globales la de- el mundo, etc. Asimismo, se han
gradacién medioambiental, el crecimien-  convertido en fenémenos urbanos
to descontrolado y la precarizacién del globales la degradacién medioam-
acceso a la vivienda. biental, el crecimiento descontro-

lado del entorno fisico de las ciu-
dades y la precarizacién del acceso a la vivienda, entre otros.

Los procesos arriba mencionados han generado graves problemas sociales
y econdémicos, como altos niveles de desempleo, aumento de la informa-
lidad, burbujas en el mercado inmobiliario residencial o un crecimiento
urbano acelerado por la llegada de flujos migratorios. La ausencia de una
respuesta politica e institucional suficiente a estos fenémenos por parte de
los gobiernos ha generado el estallido de protestas y movilizaciones en las
calles. A lo largo de la dltima década, multiples movilizaciones urbanas
han atravesado el planeta de punta a punta: desde el movimiento Occupy
en Estados Unidos, los «indignados» en Europa del Sur o las revueltas en
contra el modelo de desarrollo urbano en Estambul en 2011; pasando por
las protestas en Brasil por el rechazo al aumento del precio del transporte
publico, el movimiento Black Lives Matter contra la violencia hacia la co-
munidad afrodescendiente en ciudades norteamericanas a partir de 2013,
hasta los enfrentamientos en Santiago de Chile tras la subida del precio del
metro desde octubre de 2019.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 7-18. Diciembre 2019
ISSN: 11336595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org



Raquel Rolnik y Eva Garcia-Chueca

A pesar de la heterogeneidad de estas protestas masivas, tanto en lo que con-
cierne a su origen como a su impacto, hay un elemento comun en todas ellas:
el clamor popular por una vida digna en las ciudades. Un clamor que se expresa
a partir de una multiplicidad de reivindicaciones: mds espacios participativos
de toma de decisiones; mds espacios publicos y verdes gestionados como dreas
comunes, no mercantilizados o controlados por regimenes privados; servicios
publicos accesibles; un trato igualitario a los diferentes grupos sociales, étnicos
y de género de la ciudad, etc. Al respecto, los activistas y analistas del fenémeno
coinciden en sefalar el «derecho a la ciudad» como el paraguas que articula y
sintetiza este clamor compartido. La lucha por el derecho a la ciudad parece, asi,
haberse convertido en la depositaria de las expectativas de cambio, afirmacién
de justicia, democracia e igualdad en las ciudades, tanto por el uso que de este
derecho han hecho los movimientos
sociales, como por los intentos de La lucha por el derecho a la ciudad pare-
interpretacién de dichas protestas ce haberse convertido en la depositaria
realizados por los circulos académi- de las expectativas de cambio, afirma-
cos (Harvey, 2003 y 2008; Brenner, cién de justicia, democracia e igualdad
2007). en las ciudades. La expresion «derecho

Cabe sefialar que la expresién a la ciudad» —aparentemente resurgida
«derecho a la ciudad» —aparen- en las calles- también ha penetrado en el
temente resurgida en las calles— mundo institucional.
también ha penetrado en el mun-
do institucional. Desde su presencia en conferencias internacionales hasta
la adopcidn del término en constituciones, pasando por dispositivos legales
locales y plataformas politicas municipales, la circulacién del término ha pe-
netrado en el ambiente politico y de las politicas publicas a nivel local e
internacional. Si bien se ha escrito mucho sobre el papel de los movimientos
sociales y de la sociedad civil en este campo, la incorporacién de esta narrativa
al municipalismo internacional permanece atin un tema poco explorado en
la literatura académica. Aqui radica, creemos, el valor afiadido de este nuevo
nimero de Revista CIDOB d’Afers Internacionals, que persigue examinar las
intersecciones existentes entre el derecho a la ciudad y el municipalismo in-
ternacional. El resultado de este andlisis, que el lector/a encontrard recogido
en los articulos que siguen, no plantea respuestas cerradas, sino que mds bien
abre nuevos interrogantes y apunta hacia una nueva agenda de investigacién
sobre el tema. A estos interrogantes, a los que nos referiremos en mayor de-
talle en la tercera seccién de esta introduccidn, afiadimos algunas cuestiones
que nos parecen cruciales para futuras investigaciones y que hemos formula-
do en términos de «contradicciones» en la siguiente seccién.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 7-18. Diciembre 2019
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Introduccién: municipalismo internacional y derecho a la ciudad (contradicciones y desafios)

¢Qué derecho a la ciudad? Contradicciones y
desafios del concepto

Con la generalizacién del derecho a la ciudad en reivindicaciones de los mo-
vimientos sociales mds diversos, circulos académicos, conferencias internaciona-
les, legislaciones y propuestas institucionales en varios paises del mundo, se han
producido varios procesos de resignificacién del concepto. Estos diferentes usos
y apropiaciones —unos mds emancipadores que otros (Garcia-Chueca, 2016)—
han pasado a ser interpretados como una ausencia de precisién conceptual del
término, por lo que este ha sido tildado en ocasiones como concepto vago, sin
especificidad o desgastado. Precisamente aqui radica la pérdida de su potencial

critico, a juicio de algunos autores,
La proliferacién de significados y de lec-  como si el derecho a la ciudad hu-
turas dadas al derecho a la ciudad ha  biese capturado toda la imaginacién
cooptado el concepto, llendndolo de con-  social y politica, pasando a temati-
tradicciones que es necesario diseccionar  zar pricticamente cualquier asunto
porque limitan su potencial revoluciona- urbano de forma indiscriminada
rio y su capacidad de promover un cam-  (Tavolari, 2016).
bio en el modelo de produccién y gestién Esta proliferacién de significados
de la ciudad. y de lecturas dadas al derecho a la

ciudad ha cooptado el concepto,
llendndolo de contradicciones que es necesario diseccionar porque limitan su
potencial revolucionario y su capacidad de promover un cambio en el modelo
de produccién y gestién de la ciudad. Dicho cambio debe permitir reinventar
la ciudad de acuerdo con reclamos colectivos que incidan de forma efectiva so-
bre el proceso de urbanizacién (Lefebvre, 2009 [1968]). Aqui es, desde nuestro
punto de vista, donde se sitia el comin denominador del clamor expresado en
las calles y, en definitiva, el punto de conexién entre las narrativas (politicas,
institucionales) y las luchas sociales que deviene necesario restituir.

Una primera contradiccién tiene que ver con definir el derecho a la ciudad a
partir del marco cldsico de los derechos humanos. Desde el periodo de la posgue-
rra, los derechos humanos han promovido un vocabulario clave para los modelos
politicos y éticos democridticos, definiéndose como pilares para la construccién
de un mundo mejor. Sin embargo, su matriz individual y la centralidad que tie-
ne en ellos el derecho a la propiedad (individual) hace que sea imposible, a partir
de este marco, cuestionar la 1égica de mercado liberal y neoliberal hegemdnico
donde la propiedad privada y el lucro prevalecen sobre todos los demds derechos
(Herrera Flores, 2005). ;En qué medida un esquema de derechos individuales,
construido a partir de un pensamiento politico-filoséfico basado en la idea de
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una «democracia de propietarios libres», puede ofrecer un marco conceptual
idéneo para el ejercicio de un poder colectivo y de no propietarios? La mayor
parte de la humanidad y de los habitantes de las ciudades, particularmente los
que estdn excluidos de vivir dignamente en ellas, quedan inevitablemente fuera
de este esquema de derechos individuales basados en el derecho a la propiedad.

La segunda contradiccidn se sitda en el dmbito de los modelos de ciudad que
se han difundido en las dltimas décadas. Vivimos en ciudades cada vez mds divi-
didas y fragmentadas, fruto de la creciente polarizacién en lo que concierne a la
distribucién de la riqueza y el poder. Ciudades de muros (Caldeira, 2007), tanto
materiales como simbdlicos, donde van proliferando progresivamente enclaves
fortificados, comunidades cerradas y espacios ptblicos privatizados sometidos a
una vigilancia constante. El resultado es la emergencia de microestados privados
en el territorio de una misma ciudad y la configuracién de profundas «lineas
abismales» que dividen la poblacién entre los que gozan de niveles de hiperin-
clusién (o semiinclusion) y los que han sido arrojados a un nuevo estado de
naturaleza, desprovistos de cualquier derecho de ciudadania (De Sousa Santos,
2009). Estos tltimos estdn fuera del contrato social moderno y viven a la intem-
perie del abrigo del Estado de derecho o del Estado del bienestar, acechados por
las mds crudas formas de fascismo social. Estos colectivos estdn situados, como
dirfa Frantz Fanon (2002 [1961]), en la «zona del no ser». En estas circunstan-
cias, los ideales de ciudadania y de pertenencia (intimamente relacionados con el
derecho a la ciudad), también amenazados por la creciente expansién de la ética
neoliberal individualista, se hacen mucho mds dificiles de materializar.

La tercera contradiccidn hace referencia al tipo de politica urbana que ha aca-
bado imponiéndose a nivel mundial desde hace ya varias décadas y que se ha
dirigido a la apertura de nuevas fronteras urbanas capaces de absorber los ex-
cedentes del capital financiero global (Rolnik, 2018). Gracias a estas politicas
urbanas, proyectos urbanisticos espectaculares y de gran envergadura han toma-
do nuestras ciudades, imponiendo una ldgica global al 4mbito local gracias a la
eliminacién de barreras para la libre circulacién del capital financiero global y
a la creacién, desde la década de los ochenta del siglo pasado, de nuevas insti-
tuciones e instrumentos financieros. De entre ellos, destacan, en particular, la
titularizacién y empaquetamiento de hipotecas locales para su venta a inversores
internacionales, procesos que han contribuido a generar inmensas fortunas para
los intermediarios financieros y, a la vez, han definido el destino de las ciudades
no en funcién de las necesidades de la gente, sino de las expectativas de remu-
neracién de estos capitales. Las politicas urbanas, en nombre del ajuste fiscal y
de la promocién de desarrollo y empleo, han sido claves para la atraccién de
inversores internacionales y han posibilitado procesos masivos de desposesién.
De esta forma, las metrépolis se han convertido en el punto de encuentro de
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procesos aparentemente contradictorios: por un lado, la desposesién masiva im-
puesta sobre los menos pudientes y, por otra, una nueva colonizacién del espacio
urbano para ponerlo a disposicién de los que concentran este capital excedente.
En esta profunda paradoja reside el punto ciego de las luchas sociales y el limite
estructural de su horizonte emancipatorio. ;Es posible hablar de un derecho
universal a la ciudad en este escenario?

La cuarta contradiccion tiene que ver con la insercién del derecho a la ciudad
en la agenda institucional. Las luchas por el derecho a la ciudad a menudo han
tenido como objetivo incidir en los mecanismos de reproduccién social dentro
de las sociedades capitalistas y, desde este punto de vista, han perseguido mo-
dificar determinadas politicas o marcos legales mediante una mayor cobertura
de los denominados «derechos urbanos». Esta dimensidn se relaciona con la rei-

vindicacién del derecho a la ciudad
El derecho a la ciudad, més allé de su como «grito», como una urgencia o
dimensién material, tiene una dimensién  una necesidad (Marcuse, 2009). Es
politica y simbélica que entronca con va-  decir, apela a una mejora de las con-
lores de justicia social y por la atencién a  diciones de vida de los habitantes de
las necesidades de la vida. Desde 2016, las ciudades en lo que concierne a su
un nomero creciente de gobiernos locales  acceso a la vivienda, a servicios, a in-
articulados en red han decidido abande-  fraestructuras, a transporte publico,
rar el derecho a la ciudad en foros inter-  por citar solo algunos ejemplos. Sin
nacionales y agendas globales. embargo, el derecho a la ciudad, més

alld de su dimensién material, tiene
una dimensién politica y simbélica que entronca con la utopia de transformar
el modelo urbano predominante en otro que no esté moldeado por el capital
(Lefebvre, 2009 [1968]), sino por valores de justicia social y por la atencién a
las necesidades de la vida. Si bien lo relativo a la dimensién material de las ciu-
dades puede vehicularse a través de las instituciones, lo que tiene que ver con su
dimensién politica y simbdlica escapa necesariamente de ellas porque implica
una estrategia revolucionaria y no reformista. Esto es particularmente relevante
en los contextos poscoloniales, donde los modelos de ciudad (colonizadores)
histéricamente han negado el saber hacer de las mayorias definiéndoles como
«subnormales», «carentes» o «marginales», y les han impuesto una determinada
forma de hacer ciudad alejada de sus pricticas y de sus realidades (Rolnik, 2018).

[ntimamente relacionado con lo anterior, aparece la guinta y siltima contradic-
cidn. Si el mdximo potencial emancipatorio del derecho a la ciudad queda fuera
de la agenda institucional, ;qué papel pueden tener entonces el municipalismo
internacional y los gobiernos de las ciudades? Desde 2016, un niimero creciente
de gobiernos locales articulados en red han decidido abanderar el derecho a la
ciudad en determinados foros internacionales y agendas globales. Sin embargo,

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 7-18. Diciembre 2019
ISSN: 11336595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

12



Raquel Rolnik y Eva Garcia-Chueca

no estd claro hasta qué punto esta declaracién de intenciones hacia el derecho
a la ciudad se traduce de manera efectiva en el impulso de politicas concretas
transformadoras. Si bien algunas ciudades han adoptado politicas urbanas valientes
en los tltimos afios (sobre todo, en lo que concierne al derecho a la vivienda),
cabe preguntarse en qué medida ello ha sido motivado por esta relevancia inter-
nacional del derecho a la ciudad o, mds bien, por la presién de luchas sociales
concretas desarrolladas en su territorio. Probablemente, una respuesta binaria
a esta pregunta es insuficiente para captar la complejidad de los procesos de
configuracién de las politicas. Puede que ambos circuitos, de arriba abajo y de
abajo arriba, tengan que ver con determinados avances politicos y legales. Por
ello, es tan necesario analizar el tema del que es objeto el presente nimero con
una mirada vigilante que no se deje convencer por discursos autocomplacientes.

Contenido del monografico

El presente nimero de Revista CIDOB d’Afers Internacionals sobre «Munici-
palismo internacional y derecho a la ciudad: las ciudades en la era de la globali-
zacién» arranca con un articulo de Marta Galceran-Vercher en el que examina la
creciente influencia del municipalismo internacional como actor de la gobernanza
global. Para ello, se centra en analizar el papel de las redes de ciudades como «em-
prendedoras de normas», es decir, como actores con capacidad de fijar agendas o
bien de difundir e implementar normas globales. La autora toma como estudio de
caso el derecho a la ciudad, que conceptualiza como norma global emergente que
persigue legitimar un modelo urbano alternativo, con el objetivo de discernir en
qué medida las redes de ciudades estdn aportando significados nuevos a este térmi-
no (actuando, por tanto, como emprendedoras de normas) o si, por el contrario,
estdn simplemente operando como difusoras o promotoras de significados ya exis-
tentes. Intentando dar respuesta a esta pregunta de investigacién, el articulo ana-
liza cémo el concepto del derecho a la ciudad ha sido articulado estratégicamente
y resignificado por parte de una red de ciudades, Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (CGLU), y una coalicién de organizaciones de la sociedad civil, la Plata-
forma Global por el Derecho a la Ciudad (PGDC). El trabajo concluye sefalando
que la contribucién del municipalismo internacional a la narrativa global sobre el
derecho a la ciudad se sitda sobre todo en el campo de la difusién y promocién
de este derecho emergente, sin perjuicio de algunas aportaciones de CGLU a este
discurso, por ejemplo enfatizando la importancia de las ciudades intermedias y
pequefias (a menudo invisibles frente al interés captado por las grandes ciudades
en la arena internacional) en asegurar un desarrollo territorial equitativo.
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Precisamente sobre esta cuestion profundiza el siguiente trabajo, firmado por
Borja M. Iglesias, que reivindica la pluralidad intrinseca de la geografia munici-
pal del planeta, conformada no solo por grandes ciudades y dreas metropolitanas
(las que acaban moldeando la voz dominante del municipalismo internacional),
sino también por ciudades intermedias, pequefias y dreas rurales. Iglesias advier-
te que la supuesta «vocacién global» de las redes y plataformas de ciudades debe
valorarse con prudencia, porque no estd claro que sean capaces de incorporar la
diversidad de necesidades y aspiraciones de la vasta malla de estructuras muni-
cipales que existen. Paralelamente, lanza una mirada critica sobre el derecho a la
ciudad, sefialando que es un marco poco representativo para los desafios que ha
de afrontar la geografia urbana menos poblada y el medio rural. Sobre la base de
estas consideraciones, el autor centra su articulo en explorar el papel que pue-
de asumir el desarrollo regional en la dinamizacién de un municipalismo mds
robusto e inclusivo, y capaz de construir mensajes mds representativos. A partir
del andlisis cuantitativo de la geografia municipal global que muestra el reto que
deberfa asumir un movimiento municipalista inclusivo y representativo, Iglesias
arguye que la planificacién regional es un instrumento clave para asegurar la
participacién de los diferentes municipios en estrategias de mitigacién de los
patrones de desigualdad que afectan su desarrollo. Este instrumento, a su vez,
redundarfa en una mayor cohesién territorial y permitirfa escalar el derecho a
la ciudad a la regién, declinado como «derecho al territorio». La escala regional
emerge, asf, como un escenario de intermediacién territorial idéneo que puede
permitir «no dejar a ningtin municipio atrds» y reforzar la eficiencia y legitimi-
dad del ecosistema de redes de ciudades.

A continuacién, Mariona Tomas transita hacia las dreas metropolitanas para
analizar cudles son los limites y oportunidades que existen, desde la 6ptica insti-
tucional, para avanzar hacia un «derecho a la ciudad metropolitana». Su trabajo
parte de la constatacién de que las dreas metropolitanas concentran los mayores
desafios en términos de sostenibilidad (social, ambiental, econémica) y calidad
de vida de la ciudadania, cuestiones a las que agendas globales como la Agenda
2030 o la Nueva Agenda Urbana pretenden dar respuesta. Sin embargo, Tomas
se pregunta en qué medida las dreas metropolitanas tienen capacidad de imple-
mentar dichas agendas sin un marco institucional de gobernanza metropolitana.
En base a este interrogante, la autora examina hasta qué punto el contexto ins-
titucional metropolitano favorece u obstaculiza el proceso de localizacién de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que derivan de la Agenda 2030 y la
articulacién de lo que denomina como «nuevas agendas urbanas». Tras el andlisis
de un nutrido abanico de elementos empiricos, la autora senala que las dreas
metropolitanas carecen en general de reconocimiento politico, liderazgo politico
claro, recursos suficientes y competencias exclusivas. De ahi que su capacidad
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de implementar las agendas mencionadas quede seriamente en entredicho. Una
mayor capacidad de accién metropolitana depende, en tltima instancia, de la
existencia de un modelo de gobernanza metropolitana (mds o menos institu-
cionalizado), del grado de descentralizacién del pais, del rol que desempena el
Estado como facilitador de las estrategias locales y metropolitanas, y del nivel
de consolidacién del Estado del bienestar. Estos son algunos de los limites ins-
titucionales que es necesario superar para lograr materializar el «derecho a la
ciudad metropolitana» y los principios de desarrollo sostenible impulsados por
las nuevas agendas globales.

Mientras que el texto de Tomas pone énfasis en explorar cémo el derecho a la
ciudad se puede hacer realidad en entornos metropolitanos, la contribucién que
sigue, de Norma Tiedemann, pone el foco en el segundo gran eje del presente
monogrdfico, el municipalismo, y en cémo este puede permitir reinventar la
democracia. En particular, la autora se centra en analizar el llamado nuevo mu-
nicipalismo en los espacios posyugoslavos, preguntdndose si estos movimientos
han supuesto una ruptura democrdtica respecto al autoritarismo neoliberal im-
perante en estos territorios. Para ello, analiza el impacto politico e institucional
que han tenido dos plataformas municipalistas surgidas de la confluencia de
protestas en Zagreb y Belgrado, denominadas Zagreb je NAS! y Ne da(vi)mo
Beograd. Croacia y Serbia, «periferias europeas», son contextos geograficos que
reciben poca atencién en los estudios sobre movimientos sociales, a pesar de que
muestran indicios de dindmicas de reinvencién de prdcticas democrdticas desde
la dimensién local, como arguye Tiedemann. El andlisis de estos paises aporta
lecciones fundamentales porque en ellos las contradicciones del «capitalismo
democrdtico» son especialmente pronunciadas. A partir de estas hipdtesis de
partida, la autora pone en didlogo la teorfa de la democracia materialista con
el nuevo municipalismo para explorar la actual coyuntura politica en Serbia y
Croacia, donde se ha producido un incremento del autoritarismo neoliberal.
En este proceso, analiza de forma particular el impacto de esta coyuntura sobre
el espacio urbano y sobre las listas municipalistas en Zagreb y Belgrado como
contramovimientos que desaffan democrdticamente sus estados de origen, que
han adquirido tintes autoritarios.

Del otro lado del Atldntico procede el siguiente trabajo, en el que su autor,
Antonio Alejo, reflexiona sobre la paradiplomacia de ciudades y la binacionali-
dad civica a la luz del derecho a la ciudad. Sobre la base de un estudio de caso
cualitativo realizado en Ciudad de México, Alejo se pregunta en qué medida la
estrategia de internacionalizacién de la capital incorpora los insumos de los mi-
grantes binacionales (mexicanos y estadounidenses) como agentes clave para la
mejora de la politica exterior de la ciudad. Para el autor, tal proceso participativo
constituye un ejercicio del derecho a la ciudad a través del cual los migrantes

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 7-18. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

15



Introduccién: municipalismo internacional y derecho a la ciudad (contradicciones y desafios)

binacionales pueden convertirse en sujetos activos que participan en la toma de
decisiones politicas y defienden sus derechos. Estas cuestiones se examinan en
el marco de la infraestructura normativa e institucional de la paradiplomacia de
Ciudad de México y de algunas iniciativas concretas. La revisién de las condicio-
nes de participacién de los binacionales civicos en la accién exterior de Ciudad
de México a través de los anteriores instrumentos permite identificar que, for-
malmente, su inclusién estd reconocida para que se conviertan en coadyuvantes
de la accién internacional de la ciudad a partir de sus propias experiencias de
vida. Sin embargo, las entrevistas realizadas a migrantes binacionales difieren
con este diagndstico y muestran, mds bien, una preocupacién importante por
lograr tejer una mejor relacién con las instituciones a través del asociativismo,
critican la 16gica politico-electoral que prevalece en los representantes guber-
namentales y advierten que las instituciones a menudo estdén mds centradas en
promover negocios que en estrechar los vinculos con la poblacién migrante.

La cuestién migratoria constituye también el eje sobre el que pivota el articulo
de Maurizio Artero, que indaga sobre la politica que implementd la ciudad italiana
de Mildn para lidiar con el aluvién de migrantes que cruzaba la ciudad camino
hacia Europa Central. Para entender la respuesta de la ciudad a la creciente oleada
migratoria, Artero discute la actuacién de Mildn en el marco de la expansién de las
ciudades santuario en Europa durante la «crisis migratoria», entre los afios 2013 y
2017. La teorizacidn y la praxis de las ciudades refugio se ha visto influenciada por
el derecho a la ciudad por cuanto este posibilita articular una visién mds inclusiva
de ciudadanfa basada en la idea de que todas las personas de la ciudad deberfan
tener acceso a los mismos derechos fundamentales, sea cual sea su estatus legal u
origen. Con esta mirada, la ciudad de Mildn desplegé una politica de acogida a
los migrantes en trdnsito y a los refugiados (denominada sistema profughi), pro-
porcionando alojamiento, comida, atencién médica y ropa bajo la implicacién y
gestién del gobierno municipal y de organizaciones del tercer sector, con la ayuda
y solidaridad de la sociedad civil. Con el tiempo, esta politica se fue ampliando
con la prestacién de asistencia a un grupo mds amplio de migrantes, erigiéndose
como alternativa a las politicas nacionales e internacionales sobre migracién en
trdnsito, que se caracterizaban por su hostilidad. Artero concluye su reflexién adu-
ciendo que el sistema profughi de Mildn configurd una suerte de «estado local de
excepciény, tanto en términos juridicos como de relato, con el que se hizo posible
el derecho al trdnsito, contraviniendo el marco legal y las politicas predominantes.

Brenda Isela Ceniceros Ortiz cierra el monogrdfico con un trabajo transdisci-
plinar sobre artivismo en la frontera de Ciudad Judrez-El Paso. Su investigacién
demuestra cémo el arte y la resistencia pueden aliarse también en territorios
altamente complejos como Ciudad Judrez-El Paso en el marco de procesos de
apropiacién y resignificacién del espacio que tanto conectan con el derecho a
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la ciudad. Efectivamente, Lefebvre puso especial interés en demostrar la impor-
tancia de la dimensién sociomorfolégica de la vida urbana, que tiene que ver
con la construccién social, los encuentros, los movimientos, los imaginarios,
las identidades, la memoria, lo lddico, el arte y lo imprevisto. Con esta mirada,
Ortiz explora una serie de acciones y manifestaciones de artivismo a través de
las cuales se expresan, de manera efimera y cambiante, identidades, denuncias
y solidaridades que se imprimen en el territorio dejando en él huellas y marcas
de alto contenido simbdlico. A través de estas dindmicas, Ortiz muestra cémo
se tejen vinculos con el lugar y cémo se construyen nuevas narrativas sociales y
nuevos imaginarios. La autora concluye sefialando que el derecho a la ciudad (o
la libertad de construir, reconstruir, moldear, imaginar y crear las ciudades) no
debe dejar de reclamarse en los espacios fronterizos, donde la idea de resistencia
es casi natural y donde la memoria e historia de los habitantes urbanos es igual
de necesaria que en otros entornos urbanos.
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Resumen: Este articulo propone examinar la
creciente influencia de las redes de ciudades
como acfores internacionales a partir de las
herramientas tedricas que ofrece la literatura
sobre gobernanza global y, en concreto, el
concepto de emprendedores de normas. To-
mando el «derecho a la ciudad» como caso
de estudio, se argumenta que este podria ser
conceptualizado como una norma global
emergente, promovida por el municipalismo
internacional como una alternativa al mode-
lo de desarrollo urbano imperante. A través
de la metodologia de andlisis del discurso y
comparando la red de Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (CGLU) y la Plataforma Global
por el Derecho a la Ciudad (PGDC), se ofre-
cen unas conclusiones en relacién con la evo-
lucién de este concepto y a los significados
concretos que se le han vinculado.

Palabras clave: derecho a la ciudad, normas
globales, gobernanza global, municipalismo
internacional, andlisis del discurso

Abstract: This paper proposes fo examine
the growing influence of city networks as
international actors based on the theo-
retical tools provided by the literature on
global governance and, in particular, the
concept of norm entrepreneurs. Taking the
“right to the city” as a case study, it is ar-
gued that it could be conceptualised as an
emerging global norm, promoted by inter-
national municipalism as an alternative to
the prevailing urban development model.
Using discourse analysis and comparing
the networks United Cities and Local Gov-
ernments (UCLG) and the Global Platform
for the Right to the City (PGDC), conclu-
sions are drawn on the evolution of this
concept’s definition and the specific mean-
ings that have been linked to it.

Key words: right to the city, global norms,
global governance, international municipal-
ism, discourse analysis
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El 17 de octubre de 2016, Ada Colau, alcaldesa de Barcelona, se dirigfa a
una sala repleta con mds de 1.000 alcaldes y autoridades locales en el marco
de la Segunda Asamblea Mundial de Gobiernos Locales y Regionales', celebra-
da durante la Conferencia sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible
Hdbitat 1. En su discurso, la alcaldesa aplaudia que la Declaracién de Quito
finalmente recogiera el «derecho a la ciudad», después de una campafia intensa
de dos afios de incidencia politica por parte de las redes de ciudades y la socie-
dad civil organizada; y anadifa: «el derecho a la ciudad no es simplemente un
derecho genérico o abstracto, es garantizar de manera concreta que las ciudades
sean un territorio de derechos para todos y todas, y especialmente los mds vul-
nerables» (Ajuntament de Barcelona, 2016). De estas declaraciones, anecdéticas
si se quiere, se podrian extraer dos elementos para el andlisis. Primero, las ciu-

dades organizadas a través del movi-
El derecho a la ciudad ha dejado de ser miento municipalista internacional
una bandera politica exclusiva de circulos  ya no se limitan a ser espectadoras
académicos y movimientos sociales, para de las discusiones internacionales;
entrar de lleno en la agenda también de  quieren contribuir a la conversacién
las redes de ciudades que estén articu- global con una agenda propia y con
lando la presencia, cada vez mayor, de la expectativa de que algunas de sus
los gobiernos locales en las discusiones propuestas sean efectivamente teni-
globales. das en cuenta. Y segundo, el dere-

cho a la ciudad ha dejado de ser una
bandera politica exclusiva de circulos académicos y movimientos sociales, para
entrar de lleno en la agenda también de las redes de ciudades que estdn articu-
lando la presencia, cada vez mayor, de los gobiernos locales en las discusiones
globales. Sin duda, las ciudades y sus redes ya no solo estdn emergiendo, sino
que se estdn consolidando como un actor internacional. Buena prueba de ello
es el creciente nimero de trabajos académicos que abordan esta cuestién (Acu-
to, 2013; Curtis, 2014, 2016; Amen et al., 2011; Ljungkvist, 2015; Johnson,
2018). De hecho, mds alld del repetido mantra que afirma que el mundo es cada
vez mds urbano, no se debe pasar por alto que el renovado peso internacional de
las ciudades también es debido a que hay otros actores interesados y movilizados
para visibilizar lo urbano en el 4mbito internacional: desde grandes corporacio-
nes que han visto el desarrollo urbano como una oportunidad de negocio (Gago

1. Laimportancia de esta Asamblea radica en que fue el mecanismo oficial a través del cual los gobier-
nos locales y regionales presentaron conjuntamente sus contribuciones a la Nueva Agenda Urbana
(NAU), durante la celebracién de la Conferencia Hébitat iii en Quito (17-20 de octubre de 2916).
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Garcfa et al., 2017) hasta organizaciones filantrépicas (por ejemplo, Bloomberg,
Rockefeller o Ford), pasando por movimientos sociales y, evidentemente, tam-
bién el municipalismo internacional organizado.

En este sentido, el presente trabajo de investigacién parte de la premisa de
que las redes de ciudades han sido instrumentales para movilizar una accién co-
lectiva que acabe cristalizando en una presencia, camino de ser institucionaliza-
da, de los gobiernos locales en lo internacional. En efecto, organizaciones como
Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), C40 Cities Climate Leadership
Group o ICLEI-Gobiernos Locales por la Sustentabilidad, han demostrado ser
una potente herramienta para que las ciudades reclamen «un lugar en la mesa
global» (Salmerén Escobar, 2016), puesto que ofrecen la infraestructura a partir
de la cual pueden articular posiciones y mensajes politicos conjuntos, pero tam-
bién compartir buenas pricticas o conseguir apoyo financiero para sus objetivos.
Definidas como «estructuras de gobernanza institucionalizadas que facilitan la
cooperacién ciudad a ciudad y ciudad a otros actores» (Acuto ez al., 2017: 15),
estas estructuras tienen a las autoridades locales como su grupo constitutivo
principal, aunque a menudo también incluyen organizaciones regionales o in-
ternacionales, ONG, centros de investigacién, el sector privado o grupos de la
sociedad civil organizada, como en el caso de la estrecha relacién entre CGLU y
la Plataforma Global por el Derecho a la Ciudad (PGDC).

Con todo, si bien hoy la agencia politica de las ciudades a nivel global no se cues-
tiona, la forma en que se ejerce esta influencia de manera intencionada y concreta
estd atin poco estudiada; en particular, la relevancia de las iniciativas de creacién
de redes y los esfuerzos conjuntos de incidencia politica de ciudades con respecto
al desempefio de funciones de gobernanza global tales como fijacién de agendas o
creacién, difusién e implementacién de normas globales. De entre estas, las normas
—entendidas en este articulo en el contexto de la literatura de la gobernanza global
y no segtin su acepcion juridica— proporcionan un marco especialmente interesante
para el andlisis, puesto que ayudan a centrar la atencién en temas particulares, cons-
truyen creencias compartidas dentro de una comunidad y prescriben o proscriben
ciertos comportamientos (Finnemore y Sikkink, 1998). En este sentido, algunos
autores han apuntado a un posible rol de las ciudades como emprendedoras, promo-
toras o difusoras de normas en dmbitos como el cambio climdtico (Lin 2018; Toly,
2008) o el desarrollo sostenible (Philipp Aust y du Plessis, 2019).

Significativamente, la manera como se entiende el derecho a la ciudad de-
pende mucho del contexto de su aplicacién y puede adoptar diferentes connota-
ciones segtin sea empleado por la sociedad civil, organizaciones internacionales,
redes de ciudades o gobiernos locales individualmente. Asi las cosas, ;es posible
discernir qué significa en la prdctica? Es mds, ;podriamos conceptualizarlo como
una suerte de norma global emergente, que legitime un determinado modelo
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de desarrollo urbano? Y, si fuera asi, ;qué significados y componentes concretos
han sido vinculados a esta bandera politica como resultado del trabajo en red
de las autoridades locales? Dicho en otras palabras, ;estdn las redes de ciudades
aportando significados nuevos al derecho a la ciudad, actuando por tanto como
emprendedoras de normas, o, por el contrario, estdn simplemente actuando como
difusoras o promotoras de significados ya existentes?

Intentando dar respuesta a esta cuestidn, este articulo se propone analizar c6mo
el concepto del derecho a la ciudad ha sido articulado estratégicamente, resignifi-
cado, ampliado y vinculado a modelos de desarrollo urbano especificos, por parte
de una red de ciudades (CGLU) y una coalicién de organizaciones de la sociedad
civil (PGDC). Asi, en una primera parte se examinard la pertinencia de estudiar
la creciente influencia de las redes de ciudades a nivel internacional a partir de las
herramientas tedricas que ofrece la literatura sobre gobernanza global y se argiiird
que el derecho a la ciudad puede ser conceptualizado como una norma global —o
un conjunto de ellas— promovida por la sociedad civil transnacional organizada y
difundida por el municipalismo internacional como una alternativa al modelo de
desarrollo urbano neoliberal imperante. A continuacién, se trazard su evolucién a
través de las definiciones y representaciones concretas que se han vinculado a este
«derecho emergente» (Guillén, 2011). La dltima parte de este articulo ofrecerd los
hallazgos de un ejercicio empirico de andlisis del discurso, realizado a partir de
documentos politicos o de posicionamiento estratégico de los actores estudiados,
desde donde se inferirdn los componentes especificos que han sido vinculados al
derecho a la ciudad, asf como su relevancia comparativa.

Una aproximacion al municipalismo
internacional desde la gobernanza global

sQué es la gobernanza global? Puede ser «pricticamente todo», argumentaba
Finkelstein (1995: 368) en un articulo publicado por la revista Global Governan-
ce. No en vano, este concepto ha sido descrito a menudo como una teorfa 77 the
making o como una «prictica en busqueda de una teorfa» (Khanna, 2010). Esto
significa que no constituye un tinico marco analitico, sino que se expresa a través
una pluralidad de enfoques. De hecho, el abanico de modalidades de gobernanza
que operan a escala transnacional incluye desde regimenes internacionales (Young,
1982), organizaciones intergubernamentales, autoridades privadas (Cutler ez al,
1999; Hall y Biersteker, 2002), redes de accién global o incluso normas de derecho
administrativo global (Kingsbury ez 4/, 2005). Aun asi, es precisamente la nocién

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 19-45. Diciembre 2019
ISSN: 11336595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

22



Marta Galceran-Vercher

de la gobernanza como prdctica la que reviste especial interés. Una nocién o ele-
mento que, por otro lado, es recurrente en muchas definiciones de gobernanza glo-
bal, como la cldsica de Rosenau y Czempiel (1992: 15), en donde es definida como
«las diferentes actividades de formulacién de politicas que producen una accién
coordinada en ausencia de un gobierno mundial»’.

Sin embargo, como han sefialado Avant ez /. (2010), esta prdctica es a me-
nudo entendida o representada como algo que simplemente ocurre. Es decir, se
asume que esta accion coordinada se da sin que nadie —aparentemente— la lleve a
cabo. Adoptando una posicién critica con este enfoque, estas autoras alegan que
la gobernanza global no surge de forma espontdnea, sino que es el resultado de
un proceso politico, moldeado por diversos elementos, y con ello argumentan
que tan importante como la gobernanza son aquellos que desempefian la accién
de gobernar. En otras palabras, no se puede entender la gobernanza global sin
unas autoridades que ejercen su poder con el propésito de afectar una politica
determinada, a las que Avant ez 2/. (2010) denominan «gobernadores globales».

Tradicionalmente, se ha asumido que estos gobernadores eran simplemente
los estados, pero la arena de la politica global estd integrada por una gran variedad
de otros actores tales como organizaciones internacionales, grandes corporacio-
nes, ONG, grupos de expertos, movimientos sociales o, en el caso que aqui nos
ocupa, redes transnacionales de ciudades. Si bien la influencia de estas dltimas
sobre la gobernanza global ya ha sido apuntada por algunos autores (Gordon,
2015), esta es una linea de investigacién incipiente y adn quedan interrogantes
por resolver sobre cémo se ejerce esta autoridad y, mds especificamente, a través
de qué prdcticas concretas. Y es que estos actores no ocupan simplemente una
posicién en las estructuras del sistema internacional, sino que desempefian una
participacién activa en los procesos globales, en donde propugnan un nuevo
tipo de estructuras o reglas para afrontar los retos, modificar los resultados y
transformar asf la vida internacional (Avant et 4/, 2010).

Es en este contexto que cobra interés el andlisis de las pricticas y de los proce-
sos; ello puesto que, si bien por el momento la consolidacién de las ciudades en
el escenario mundial parece que no ha tenido un reflejo claro en las estructuras
de gobernaza global (Ferndndez de Losada y Garcia-Chueca, 2018), o como
minimo en las mds formales, como Naciones Unidas, podria argumentarse que
mover el foco del andlisis de las estructuras para centrarlo en las précticas y
procesos puede abrir nuevas vias de investigacién con respecto al rol global que
pueden jugar las ciudades y sus redes.

2. Esta citay las siguientes cuya referencia original estd en inglés son traducciones propias.
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Para avanzar en esta linea argumentativa, es importante discernir e identi-
ficar cudles son las etapas bdsicas del proceso de gobernanza y formulacién de
politicas globales, asi como las pricticas y roles que estos actores pueden poten-
cialmente desempefar en cada una de ellas. Sobre la primera cuestién, existe
cierto consenso en que estas etapas serfan, a grandes rasgos, cuatro: 1) fijacién
de agendas y definicién de problemdticas; 2) negociacién y formulacién de poli-
ticas; 3) implementacién y ejecucién, y 4) evaluacién, monitoreo y adjudicacién
de resultados (Avant ez al., 2010). En cuanto a los roles, el listado podria ser
francamente extenso y no existe un esfuerzo de sistematizaciéon en la literatura
especializada.

As las cosas, este articulo ofrece una primera propuesta de cuatro roles que
podrian llegar a desempenar las redes de ciudades, ya sea en una o en diversas de
las etapas mencionadas anteriormente, a saber: 1) convocantes (por ejemplo, de
delegaciones diplomdticas de alcaldes); 2) facilitadores de alianzas entre ciudades
y el sector privado, o con la sociedad civil; 3) mediadores entre las narrativas
globales y la accién municipal local, y 4) emprendedores, difusores o promotores de
nuevas normas (por ejemplo, el derecho a la ciudad) y procesos (como la inclu-
sién formal de las ciudades en las negociaciones de agendas dentro de Naciones
Unidas). Cémo abordar todos estos roles escaparia el alcance de estas pdginas;
en lo que sigue de articulo se ha priorizado el andlisis de la idea de las redes
de ciudades como emprendedoras o difusoras de normas, tomando el derecho
a la ciudad como caso de estudio.

Redes de ciudades: ¢emprendedoras o difusoras de
normas?

El concepto de norma es tan polisémico como el de gobernanza. Si bien
una de sus acepciones mds habituales es la juridica, en este articulo se propone
un acercamiento a la idea de normas desde los enfoques del constructivismo
social y de la gobernanza global. En este sentido, una de las definiciones mds
ampliamente compartidas de norma es aquella que las entiende como una «ex-
pectativa colectiva para un comportamiento adecuado de los actores con una
identidad dada» (Katzenstein, 1996: 5). Algunos ejemplos de normas incluyen
el derecho de voto de las mujeres, la prohibicién de uso de minas antipersona,
la democracia o los derechos humanos. Parece oportuno destacar aqui que las
normas se refieren al comportamientoy no directamente a las ideas. Asi, a dife-
rencia de las ideas, que pueden ser privadas, las normas son siempre compartidas
y sociales; y, por tanto, no son solo subjetivas sino intersubjetivas (Finnemore,
1996: 23). Es decir, existen a partir de la comunicacién entre dos o mds su-
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jetos. Cabe destacar, ademds, la estrecha relacién entre comportamiento y el
sentido del deber (Florini, 1996). En el contexto que nos ocupa, entonces, las
normas orientan, legitiman y deslegitiman no solo determinadas actuaciones,
sino también modelos de desarrollo urbano o de ciudad. No es por casualidad
que hoy pricticamente todas las ciudades dicen querer ser sostenibles, verdes,
innovadoras o, algunas, incluso inteligentes. Estas categorias podrian ser enten-
didas como una suerte normas, puesto que son la normalidad a la que deben
aspirar todas las ciudades.

Como {bamos diciendo, el proceso comunicativo tiene un impacto desta-
cable en la creacién y difusién de normas, hecho que justifica la eleccién del
andlisis del discurso como metodologia en esta investigacién. Sin embargo, antes
de pasar a la parte empirica es importante entender c6mo surgen estas normas,
y para ello resulta util recuperar la idea de ciclo de la norma de Finnemore y
Sikkink (1998), segtin la cual la aparicién de normas internacionales se desa-
rrolla en tres etapas, a saber: 1) el surgimiento o emergencia de la norma; 2) la
difusién de normas en cascada y, por dltimo, 3) la internalizacién de la norma.
De estas, el momento de emergencia y promocién o difusién resultan terrenos
especialmente fértiles desde donde evaluar y analizar la contribucién de las redes
de ciudades.

Asi, en una primera etapa, hallamos los «emprendedores de la norma»
(norm entrepreneurs), que son aquellos agentes que identifican conductas
deseables o apropiadas (normas), realizan acciones encaminadas a llamar la
atencién sobre la temdtica en cuestién y, con el fin de promoverla activa-
mente, crean un marco cognitivo capaz de alcanzar un amplio puablico. Este
tltimo aspecto resulta particularmente relevante en el caso del derecho a la
ciudad, mdxime si tenemos en cuenta que su cardcter excesivamente ambiguo
hace especialmente necesaria su vinculacién con otras normas o propuestas
politicas mds concretas, a fin de poder ser operacionalizado e implementado.
Notese aqui, por otra parte, que las normas pueden comenzar simplemente
como compromisos de principios por parte de estos emprendedores (Kramarz,
2013). De hecho, muchos de los trabajos que apuntan a las ciudades como
emprendedoras de normas van precisamente en esta linea (véanse Toly, 2008;
Amen ez al., 2011; Lin, 2018). Con todo, en estas pdginas se argiiird que no
ha sido el municipalismo internacional sino la sociedad civil transnacional
organizada la que ha asumido el rol de emprendedor de la norma del derecho
a la ciudad. Ilustra este punto el trabajo desarrollado por diferentes organiza-
ciones (por ejemplo, la Coalicién Internacional del Hébitat [HIC, por sus si-
glas en inglés] o Polis) para articular una Carta Mundial que operacionalizase
este ideal politico a través de principios y componentes concretos, asi como
el trabajo de incidencia liderado por la PGDC.
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En este sentido, el rol realmente relevante desempefiado por las redes se ha-
bria dado en la etapa de difusién de la norma, momento en que estos emprende-
dores construyen plataformas desde donde promover y difundir la nueva norma
hasta que es aceptada en cascada por una masa critica de seguidores como la
nueva normalidad. Aqui, la red CGLU —y muy especialmente su Comisién de
Inclusién Social, Democracia Participativa y Derechos Humanos (CISDPDH)-
habria jugado un papel muy destacado difundiendo la idea de derecho a la ciu-
dad entre sus miembros, ya fuere a través de la organizacién de seminarios, el
impulso de declaraciones o la inclusién de este concepto en los documentos de
posicionamiento politico de la organizacién.

El derecho a la ciudad: la vaguedad conceptual
como oportunidad

El derecho a la ciudad no es una propuesta nueva, sino que se basa en 50 afos
de debates y luchas sociales. En el plano académico, el término tiene sus origenes
en el ensayo Le droit & la ville del socidlogo francés Henri Lefebvre (1967), don-
de es conceptualizado como una suerte de manifestacién superior de derechos,
que lleva implicitos el derecho a la libertad, a la individualizacién en la socializa-
cién, al hdbitat y al habitar, asi como el derecho a la obra (ceuvre), a la participacién
y a la apropiacién, este tltimo claramente distinto al derecho a la propiedad. Esta
aportacion tedrica serfa complementada mds adelante por el mismo autor con
otra de las ideas que, atin hoy, forman parte del niicleo definitorio del derecho a
la ciudad: la produccién social del espacio (Fuchs, 2019).

Podrfa afirmarse que el término no ha perdido su esencia desde estas teorizacio-
nes tempranas, pues actualmente académicos como David Harvey (2008 y 2012) o
Peter Marcuse (2009) contindan trabajando en él desde su significado inicial. Asi,
segiin Harvey (2012: 5) invocar el derecho a la ciudad significa «reclamar algin
tipo de poder de configuracién sobre los procesos de urbanizacién, sobre las formas
en que se hacen y rehacen nuestras ciudades». Podria interpretarse, asimismo, como
un marco desde el cual investigar criticamente la relacién entre exclusién social,
derechos sociales y justicia social en espacios publicos (Mitchell, 2003, citado en
Oomen y Baumgirtel, 2014). En esta misma linea, el derecho a la ciudad se con-
vierte también en un nuevo paradigma que articula la relacién entre la ciudad y los
ciudadanos (Ferndndez de Losada y Garcia-Chueca, 2018). En suma, esta se erige
como una propuesta politica de ruptura, de transformacién de la economia capita-
lista global y, hasta cierto punto, de provocacién.
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Fuera del dmbito estrictamente académico, la visién de Lefebvre ha inspira-
do tanto a movimientos sociales, como reformas legislativas —especialmente en
América Latina—y debates en foros internacionales, como fue el caso de la quin-
ta sesién del Foro Urbano Mundial (2010), celebrado en Rio de Janeiro y que
tendria como temdtica principal: «Derecho a la ciudad: cerrar la brecha urbana.
No obstante, pese a que en este entorno mds de prdctica politica el derecho a la
ciudad ha seguido estrechamente vinculado a politicas de resistencia a las dind-
micas de exclusién de la globalizacién y a la mercantilizacién del espacio urbano
(Brown, 2010), la verdad es que este sigue siendo poco mds que un eslogan ge-
neral (Mayer, 2009) o un ideal politico (Harvey, 2008) poco operativos. Y este
no es un tema menor, puesto que su potencial de realizacién sigue precisamente
obstaculizado por la vaguedad conceptual del mismo término y sus problemas
de definicién. A esto hay que afia-
dirle el hecho de que este concepto  El concepto «derecho a la ciudad» adop-
adopta significados diferentes, ya no  ta significados diferentes, ya no solo se-
solo segin el contexto geogrifico, gin el contexto geogrdfico, sino también
sino también segun los actores que  segin los actores que usan (y quizés has-
usan (y quizds hasta abusan) del mis-  ta abusan) del mismo.
mo. En este sentido, pareceria que,
cuando el término es empleado por las mismas ciudades, pudiera llegar a perder
esta aspiracién emancipadora, limitdndose a ser una mera llamada a la accién
para avanzar hacia la creacién de ciudades mds justas, accesibles o, simplemente,
agradables. Pero, ;en qué términos concretos se expresa esta propuesta de una
ciudad mds justa y equitativa? ;Podrfa la misma indeterminacién del concepto
de derecho a la ciudad ofrecer una oportunidad para su difusién?

¢Quién promueve la agenda por el derecho a la ciudad?

La sociedad civil transnacional: de la Carta Mundial a la Plataforma
Global por el Derecho a la Ciudad

A pesar de la vaguedad del término, en los tlltimos 25 afios se han hecho esfuerzos
por operativizarlo a través de cartas, declaraciones o pactos globales de naturaleza
politica o programdtica, tales como: la Carta Europea de Salvaguarda de los Dere-
chos Humanos en la Ciudad (Saint Denis, 2000), la Carta Mundial por el Derecho
ala Ciudad (2005); la Carta-Agenda Mundial de Derechos Humanos en la Ciudad
(CISDPDH, 2012a) o los Principios Rectores de Gwangju para una Ciudad de
Derechos Humanos (2014). Asi mismo, han proliferado Cartas locales como la
Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad (2011), o legislacién a

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 19-45. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

27



Emprendedores de normas: el municipalismo internacional y el derecho a la ciudad

nivel nacional como el Estatuto de la Ciudad de Brasil (2001) o la Constitucién
de Ecuador (2008). Uno de los elementos mds interesantes de estos documentos
politicos es el esfuerzo que suponen por desarrollar con propuestas concretas este
ideal politico. En este sentido, el andlisis de estos textos en clave histérica permitirfa
discernir si se ha producido una evolucién en los principios y propuestas politicas
desde donde trabajar por el derecho a la ciudad.

Figura 1. Componentes principales del derecho a la ciudad segin la Carta
Mundial por el Derecho a la Ciudad (2005)

(o]
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Fuente: Elaboracién propia.

De todos los documentos mencionados, la Carta Mundial por el Derecho a la
Ciudad (2005) merece especial atencidn, por ser el primer intento de internaciona-
lizar lo que en ese momento era considerado como un derecho emergente (Guillén,
2011), a partir de su operacionalizacién mediante unos principios y propuestas
politicas concretas de aplicacién universal. Los origenes de este texto politico estdn
muy vinculados al surgimiento del movimiento altermundialista en la década de
los noventa del siglo pasado y, en concreto, al didlogo entre activistas de derechos
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humanos y ambientalistas, redes de incidencia y el Foro de Autoridades Locales
por la Inclusién Social y la Democracia Participativa (FAL), durante la Cumbre de
la Tierra de Rio de 1992, y en el foro de ONU-Hi4bitat en Estambul, Hdbitat 11
(1996). El objetivo era establecer el derecho a la ciudad como un nuevo derecho
humano, que pudiera acabar siendo adoptado tanto por Naciones Unidas, como
por gobiernos locales y nacionales (Saule Junior, 2008, citado en Brown, 2010).

Articulada por la HIC, la Carta define el derecho a la ciudad como «el usu-
fructo equitativo de las ciudades dentro de los principios de sustentabilidad,
democracia, equidad y justicia social» (HIC, 2005: 2). En ella también estdn
presentes muchas de las ideas de Lefebvre, tales como la nocién de derecho co-
lectivo o la funcién social de la propiedad (Brown, 2010). A esto se le anaden
consideraciones sobre la ciudad como un espacio para la realizacién de los dere-
chos humanos, o las referencias a la gestién democrdtica de la ciudad. En cuanto
a sus componentes principales, la Carta identifica seis principios o fundamentos
estratégicos, y un conjunto de derechos, algunos vinculados a derechos humanos
generales y otros mds especificos, que toman sentido en el contexto de la ciudad.
La figura 1 resume estos componentes.

Asi como el surgimiento del movimiento altermundialista en los afos noven-
ta fue un catalizador para la posterior articulacién de un grupo transnacional
de organizaciones de la sociedad civil, movimientos sociales y redes internacio-
nales interesadas en promover el derecho a la ciudad —que cristalizé en la Carta
Mundial de 2005—, a partir de 2014 se volvié a dar un contexto internacional
favorable para la reavivacién de este movimiento, en el marco de la negociacién
de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, en 2015, y la Nueva Agenda
Urbana (NAU), en 2016. Asf, en noviembre de 2014 se establecerfa formalmen-
te la Plataforma Global por el Derecho a la Ciudad (PGDC)?, con el cometido
inicial de difundir el concepto del derecho a la ciudad y propiciar su adopcién
como piedra angular de la NAU. Esto conllevaba realizar un esfuerzo por pro-
porcionar una comprensién clara y de consenso de este concepto, vinculdndolo
a componentes y significados concretos y compartidos.

Este mismo contexto internacional podrfa también explicar la evolucién de
la definicién de derecho a la ciudad, que ha avanzado a medida que se ha ido
perfeccionando el mensaje politico a comunicar. En este sentido, si en 2014 la
PGDC asumfa la misma definicién recogida en la Carta Mundial; actualmente
esta parece haberse sofisticado y ampliado, entendiéndose como tal: «el derecho
de todos los habitantes, presentes y futuros, permanentes y temporales, a habitar,

3. La CISDPDH de la red CGLU ha sido uno de los miembros fundadores de la PGDC.
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utilizar, ocupar, producir, transformar, gobernar y disfrutar de ciudades, pueblos
y asentamientos urbanos justos, inclusivos, seguros, sostenibles y democriticos,
definidos como bienes comunes para una vida digna, que debe compartirse y
pertenecer a todos los miembros de la comunidad» (PGDC, 2018: 3).

Sin embargo, si uno entra en el detalle de los componentes especificos que la
PGDC vincula con el derecho a la ciudad (véase la tltima seccién del articulo),
podria parecer que estos se han reducido y simplificado notablemente. Es decir,
se ha pasado de una propuesta programdtica progresista que engloba prictica-
mente todos los derechos, a marcos generales sobre cémo deben ser desarrolla-
das y gestionadas las ciudades. Con todo, cabe puntualizar que esto en ningin
caso deberfa entenderse como una renuncia a todas estas /uchas, sino mds bien
como parte de la misma estrategia de incidencia politica’, consistente en crear
marcos generales de consenso donde todas las organizaciones que forman parte
de la PGDC puedan sentirse cémodas y avanzar de manera coordinada.

CGLU y su Comisién de Inclusién Social, Democracia Participativa y
Derechos Humanos (CISDPDH)

Representando a mds de 240.000 pueblos, ciudades y regiones, y a 175 aso-
ciaciones de gobiernos locales y regionales, CGLU es considerada como la ma-
yor red de gobiernos locales del mundo y una de las mds influyentes. En el seno
de esta organizacidn, la agenda por el derecho a la ciudad ha sido impulsada y
liderada principalmente por la CISDPDH?.

Las comisiones juegan un papel importante dentro de CGLU, puesto que
les corresponde desarrollar el contenido que mds tarde sirve de base para las
posiciones politicas formales que adopta la organizacién (CGLU, 2018b). Asi,
el significado que se atribuye hoy al derecho a la ciudad en el seno de esta red
deriva en gran parte del trabajo realizado por la CISDPDH, donde destaca la
promocién de la Carta Europea de Salvaguarda de los Derechos Humanos en

4. Aspecto puntualizado en una entrevista con la PGDC.

5. Los origenes de esta comisién estdn vinculados con el FAL. Este fue un espacio para la reflexién y el
debate entre gobiernos subnacionales, mayormente de ideologfa progresista, celebrado en paralelo
al Foro Social Mundial desde 2001 (Oliveira, 2017). En 2005, un afio después del proceso de uni-
ficacién que condujo a la creacién de CGLU, las autoridades locales alrededor del FAL apostaron
por establecer una estructura de trabajo mds institucionalizada en el marco de la nueva organizacién.
Esta estructura institucionalizada tomé la forma de la Comisién de Inclusién Social y Democracia
Participativa, a la que mds tarde se agregaria también la dimensién de los derechos humanos.
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la Ciudad (2000)¢, la adopcién de la Carta Agenda-Mundial de los Derechos
Humanos en la Ciudad (2011) o la organizacién de seminarios internacionales.

Antes de entrar propiamente a analizar el significado que toma el derecho a la
ciudad hoy dentro de la organizacién y desgranar sus principales componentes,
parece pertinente trazar la genealogfa de este concepto. Asi, si bien la promocién
de «ciudades de derechos humanos» habia estado presente en el trabajo de la co-
misién desde su creacidn, la mayoria de sus actividades inicialmente giraban en
torno a los temas de inclusién social y democracia participativa. Temas estos que,
por otra parte, aunque hoy se consideran elementos constitutivos del derecho
a la ciudad, por aquel entonces se trataban de manera totalmente desligada del
mismo. En este sentido, no serfa hasta 2011 que CGLU empezaria a respaldar
formalmente el derecho a la ciudad, coincidiendo con el desarrollo y la adopcién
de la Carta-Agenda Mundial (2012). Sin embargo, este primer documento no
ofrecfa una definicién de este derecho y el concepto tan solo se mencionaba, de
manera muy sucinta y poco concreta, como articulo primero de una agenda de
derechos y obligaciones de 12 puntos. De hecho, la Carta-Agenda simplemente
apunta a nociones de participacién ciudadana, espacios publicos de calidad y
a la aplicacién de derechos humanos en la ciudad, definida como «comunidad
politica». Nétese, ademds, cémo esta primera agenda para la accién no incluia
elementos que luego formarfan parte de su nticleo definitorio, como la nocién
de derecho colectivo o la vinculacién con un marco de accién para el desarrollo
urbano inclusivo. Sobre el atributo de derecho colectivo vale la pena extenderse,
puesto que es precisamente uno de los elementos que diferencia el enfoque del
derecho a la ciudad de la idea de ciudades de derechos humanos’. De entrada,
porque los derechos humanos son de naturaleza individual y, aunque el derecho
a la ciudad prevé el cumplimiento de todos ellos, su dmbito de aplicacién va mds
alld, anadiendo la dimensién de justicia socioespacial y componentes exclusivos
como la funcién social de la tierra, el espacio puablico de calidad o el vinculo de
la ciudad con el entorno rural.

6. Notese que en el momento en que se aprueba esta carta adn no se ha fundado CGLU. Asi, esta
carta no es un documento que surja inicialmente de esta organizacién, sino que es el resultado
de los compromisos adoptados por las ciudades participantes de la conferencia «Ciudades por los
Derechos Humanos», celebrada en Barcelona en 1998. Estos compromisos llevaron a la discusion
de un documento politico, que se adoptd finalmente en Saint Denis en el afio 2000. La promocién
de esta carta se desarroll6 a través de encuentros entre las ciudades signatarias, hasta que en 2008
se confié la promocién de esta a CGLU, a través de la CISDPDH.

7. DPara una ampliacién de la informacién sobre la distincién entre ambas tradiciones, véanse: Garcia-
Chueca, 2016; Oomen y Baumgirtel, 2014; Guillén, 2011.
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Asi las cosas, no serfa hasta un afilo mds tarde, en 2012, cuando, en el marco
del Primer Encuentro Mundial de Gobiernos Locales por el Derecho a la Ciudad
en Saint Denis, CGLU empezaria a definirlo explicitamente como «el usufructo
equitativo de la ciudad, de acuerdo con los principios de sostenibilidad, igualdad,
solidaridad y justicia social» (CISDPDH, 2012c: 1). Una definicién que, quizds
como reflejo de la voluntad de dialogar con los movimientos sociales que se expli-
cita en la Declaracién de Saint Denis, es exactamente la misma que recoge la Carta
Mundial. Sin embargo, el impulso mds importante a esta agenda se darfa durante
el periodo 2014-2016, en el marco de la participacién de esta red en la campafia
de incidencia politica para incluir el derecho a la ciudad en el texto final de la
NAU. Si bien esta campafia fue liderada por la sociedad civil, la alianza estratégica
forjada con la PGDC servirfa como catalizador para que CGLU difundiera este

concepto entre sus miembros. Parece
Se aprecian cambios muy significativos  oportuno resaltar aqui el impacto que
en la definicion que maneja CGLU antes y  los procesos de Naciones Unidas han
después de Habitat i1, siendo quizas el mas  tenido tradicionalmente tanto en la
relevante la evolucion desde un enfoque in-  formalizacién e institucionalizacién
dividual de los derechos humanos haciauna  del  municipalismo  internacional,
nocién colectiva del derecho a la ciudad. como en el avance de alguna de sus

agendas (Salomén y Sdnchez, 2008).
Y, en este sentido, las contribuciones a Hébitat 111 no fueron una excepcidn, puesto
que sirvieron no solo para afiadir significados y propuestas concretas a un concepto
—el derecho a la ciudad, que hasta el momento estaba poco definido en el marco de
esta red—, sino también para que este mismo concepto pasara a convertirse en una
de sus lineas de actuacién prioritarias.

No en vano, ilustra bien esta afirmacién el hecho de que en las prioridades estra-
tégicas de CGLU para el periodo 2010-2016 no existe mencién alguna al derecho a
la ciudad; es mds, en el documento no aparece siquiera una vez la palabra «derecho».
Por contra, para el periodo 2016-2022, este no solo estd claramente articulado en la
hoja de ruta de las prioridades estratégicas, sino que ocupa una posicién destacada
como uno de los grandes temas prioritarios para la organizacién, a desarrollar en el
marco del Consejo Politico para el Derecho a la Ciudad y Territorios Inclusivos®.
Podrfa decirse lo mismo acerca del peso que adopta en el Compromiso de Bogotd
(2016), considerado como la actual agenda de accién politica de la organizacién y
en donde se hace una llamada explicita a «situar el derecho a la ciudad en el centro
de la gobernanza urbana y territorial» (CGLU, 2016a: 8). ;Pero convirtié Hébitat

8. Los consejos politicos son unos mecanismos de consulta, creados en 2017, para facilitar la contri-
bucidén de los miembros al desarrollo de la agenda politica de la organizacién.
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1l el derecho a la ciudad simplemente en la nueva palabra de moda o conllevé tam-
bién una resignificacién de este concepto dentro de la red?

De hecho, se aprecian cambios muy significativos en la definicién que maneja
CGLU antes y después de Hdbitat 111, siendo quizds el mds relevante la evolucién
desde un enfoque individual de los derechos humanos hacia una nocién colectiva
del derecho a la ciudad. Obsérvese en este sentido cémo en la Declaracién de Méxi-
co (2015), que emerge del segundo seminario por el derecho a la ciudad, este es de-
finido como «un derecho individual y colectivo de todos/as los/as habitantes, donde
se considera el territorio de las ciudades y su entorno como espacios de ejercicio y
cumplimiento de estos derechos como forma de asegurar la distribucién y el disfru-
te equitativo, universal, justo, democrdtico y sustentable de los recursos, riquezas,

servicios, bienes y oportunidades que brindan las ciudades» (CISDPDH, 2015: 1).

Figura 2. Principales componentes vinculados al derecho a la ciudad por
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Fuente: Elaboracién propio. ‘

Es decir, el derecho a la ciudad ya no se ve solo como un derecho individual —mds
en la linea de los derechos humanos—, sino también colectivo. Sin embargo, y mds

alld de la definicién formal, en el seno de CGLU el derecho a la ciudad ha sido inter-

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 19-45. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

33



Emprendedores de normas: el municipalismo internacional y el derecho a la ciudad

pretado como un marco conceptual y programdtico hacia paradigmas alternativos,
que permitan transformar las ciudades segtin principios de justicia social, igualdad,
democracia y sostenibilidad (ibidem, 2017). Es un «enfoque necesario» para cons-
truir una alternativa al discurso predominante «basado en el auge de grandes ciuda-
des en competencia de unas con otras» (ibidem, 2015: 1) y al modelo de desarrollo
urbano imperante centrado exclusivamente en el crecimiento econémico. En suma,
es entendido como «una herramienta politica y legal para construir «otro mundo ur-
bano posible» (ibidem) y «renovar el contrato social a nivel local» (CGLU, 2017: 1).

Pero, ;qué elementos concretos y con qué propuestas se presenta esta alterna-
tiva? La figura 2 muestra un mapeo de aquellos elementos que son repetidamen-
te vinculados al derecho a la ciudad en los documentos politicos y programdticos
tanto de CGLU como de la CISDPDH. El grosor de las lineas muestra qué peso
tiene cada componente, a partir del nimero de veces que se mencionan en los
diferentes documentos analizados, ya sea directa o indirectamente a través de
significados vinculados.

Del andlisis de esta figura se desprende que, mds que una norma global emergen-
te, el derecho a la ciudad posiblemente deberfa ser tratado como un conjunto de
normas, especialmente si tomamos en consideracién aspectos como la igualdad de
género o la no discriminacién. Ademds, no debe obviarse que estas no son normas
nuevas, ni temas que CGLU no hubiera tratado con anterioridad de manera desli-
gada al derecho a la ciudad. Asimismo, es notoria la similitud entre muchos de estos
componentes y aquellos que ya recogfa la Carta Mundial. En este sentido, no po-
drfa argiiirse que CGLU haya actuado como emprendedor de nuevas normas. De
hecho, una radiograffa m4s precisa de la realidad nos llevarfa a concluir que, siendo
atribuible posiblemente a la sociedad civil este esfuerzo por vincular normas ya exis-
tentes bajo el paraguas del discurso del desarrollo urbano sostenible, la aportacién
realmente destacable de CGLU consistirfa en difundirlas entre sus miembros. Una
aportacién nada menor, si tenemos en cuenta que el compromiso de los gobiernos
locales es clave para la implementacién del derecho a la ciudad.

Las redes de ciudades: ¢una agenda propia
por el derecho a la ciudad?

Habiendo trazado la genealogfa de la articulacién del derecho a la ciudad en
iniciativas clave de la sociedad civil transnacionalmente organizada y en el seno
de CGLU, esta seccién se propone ahondar en los componentes y significados
concretos que le han sido vinculados. Este ejercicio empirico ha sido realizado a
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partir del andlisis de documentos’ de posicionamiento estratégico o politico de
estos actores en dos momentos diferentes en el tiempo: antes y después del inicio
del proceso de preparacién de Hébitat 11 (2014), coincidiendo con la creacién
de la PGDC y con el momento en que el derecho a la ciudad empezé a tomar
mds relevancia dentro de CGLU.

De este modo, y recogiendo los resultados del andlisis del discurso, la siguien-
te tabla muestra 17 grandes categorias'® que conformarfan el nicleo definitorio
del derecho a la ciudad segtin los actores estudiados, asi como aquellos compo-
nentes o propuestas politicas asociadas que permiten concretar el significado de
conceptos tan amplios como «ciudades inclusivas».

Del andlisis de esta tabla se desprende que la sociedad civil transnacional ha
vinculado el derecho a la ciudad tanto a un niimero mayor de componentes,
como también a aquellos que tienen connotaciones mds emancipadoras (por
ejemplo, transformar la relacién de poder entre hombres y mujeres). Por su par-
te, dentro de CGLU parece atribuirse mds importancia a elementos mds neutros
politicamente, como la «mejora de la calidad de vida». En cierto modo, esto
validarfa una de las hipétesis que se apuntaban en el inicio de este articulo, a
saber: el riesgo de despolitizacién del derecho a la ciudad cuando es movilizado
por las mismas ciudades. Una posible explicacién para ello es la necesidad de
conciliar visiones muy diferentes sobre la ciudad en una red que engloba a mds
de 240.000 entidades locales, no todas ellas interesadas en potenciar agendas
marcadamente progresistas.

9. Nota metodoldgica: La tabla muestra el resultado del andlisis de contenido de 40 documentos,
seleccionados segun dos criterios: a) tener como objetivo explicito la definicién del derecho a
la ciudad; b) ser documentos politicos o programdticos dénde el derecho a la ciudad tiene un
peso destacable. En el caso de la PGDC, se han analizado todos los documentos disponibles
en la web de la plataforma que cumplian los requisitos mencionados. Esto supone un total
de 12 documentos. En el caso de CGLU/CISDPDH, la complejidad de la organizacién y la
disponibilidad notablemente superior de textos ha llevado a priorizar aquellos considerados
mids relevantes a la luz de los criterios de seleccién mencionados. Asf, si bien inicialmente
se seleccionaron un total de 55 documentos (incluyendo las diferentes pdginas web de la
CISDPDH vy los planes de trabajo/informes de actividades desde sus inicios), las referencias
mis significativas al derecho a la ciudad se han encontrado solo en 28 de ellos. La codificacién
del contenido de los documentos, as{ como el andlisis del peso relativo de cada componente,
se ha realizado con MAXQDA.

10. Estas categorfas se han propuesto a partir de la identificacién de grandes temdticas comunes en
los documentos analizados. De hecho, muchas de ellas se corresponden con los componentes del
derecho a la ciudad explicitamente identificados como tal por la PGDC. Se han priorizado estas
categorfas por delante de las de CGLU para ser coherente con una de las ideas defendidas en este
articulo: el rol de emprendedor de normas de la sociedad civil y el de difusor o promotor de CGLU.
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Tabla 1. Componentes del derecho a la ciudad

Categoria B | Componente
_ | Componente trabajado
W | Componente destacado © especialmente por la CISDPDH

Pre Post
Hébitat | Habitat

No discriminacion

Respeto a las minorias y la pluralidad étnica, racial, sexual y cultural
Igualdad de género

Asegurar vida libre de violencia

Asegurar pleno desarrollo de nifias y mujeres (laboral, econémico, social)

Perspectiva de género en disefio, uso y ocupacién espacio urbano

Cambiar relaciones de poder entre hombres y mujeres

Ciudadania inclusiva

Proteccién especial de personas y grupos vulnerables

Igualdad de derechos y consideracién de ciudadania para todos los habitantes
(permanentes y temporales)

Gestién democrética de la ciudad

Mayor participacién politica

Lucha contra la corrupcién

Derecho a la transparencia e informacién piblica

Funcién social de la ciudad

Produccién social del hébitat

Priorizar el interés pUblico definido colectivamente

Garantizar el usufructo de recursos de la ciudad a todos los habitantes

Espacio publico

Espacios pUblicos de calidad (= facilitar la cohesién social, la diversidad y las
interacciones sociales)

Espacios pUblicos inclusivos y accesibles

Seguridad urbana como atributo del espacio piblico
Acceso servicios e infraestructuras basicas
Educacién publica

®
 JE H E N N Eg N
|

Salud

Recreacién

Servicios de conectividad y comunicaciones

Agua potable y saneamiento

Transporte publico, compartido y sostenible

Recogida de residuos
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Provision energia eléctrica L L
Incorporar necesidades mujeres en servicios pUblicos ‘ m
Ciudades seguras \ H E
Crear condiciones para la solidaridad, convivencia pacifica, y desarrollo colectivo ‘ ‘
Prevenir violencia urbana : : [ ]
Control democrético de las fuerzas de seguridad : [ ] :
Visién de género sobre seguridad ‘ m
Economias diversas e inclusivas

Desarrollo econémico local endégeno y sostenible L@ ,m
Recor)ocimiento de la diversidad de economias (social, solidaria, comparti- - | - | ®
da, circular) ‘ ‘
Facilitar renta bésica universal : [ ] :
Finanzas locales basadas en sistemas impositivos progresivos | : : ®
Garantizar derechos y no criminalizacién al sector informal | : [ | : ®
Derechos laborales: combatir trabaio infantil, no discriminacién en el trabajo, fundar| g | - |

y dfiliarse a sindicatos ‘ ‘
Compromiso social del sector privado ] : ] :
Trabajo decente y seguro para todos los habitantes [ ] : ] : ©
Promocién del pleno empleo y formacién permanente | : :
Reconocimiento al trabajo doméstico y comunitario ‘ m
Ciudades sostenibles [ O NN |
Vinculos urbano-rurales sostenibles e inclusivos LICHE_NC)
Proteccién del medio ambiente (biodiversidad, habitat naturales y ecosistemas) | B : ] : O)
Soberania alimentaria : | :
Que beneficie a personas empobrecidas (entorno urbano y rural) ‘ m
Migracién H | H u
Garantizar derechos a inmigrantes y refugiados ‘ ,m
Gobernanza migraciones (local y global) basada en derechos humanos : : [ ]
Ciudades multiculturales y acogedoras [ ] : [ ] : O]
Nuevas narrativas (en positivo) de la migracién : : |

Fortalecer estrategias de integracién (empleo, educacioén, salud...) [ ]

Realizacién de derechos humanos en la ciudad
Equidad territorial y desarrollo urbano

Derecho a la centralidad "N ©
Desarrollo de ciudades compactas, inclusivas, integradas

Derecho a la vivienda

Regulacion del suelo urbano e inhibicién de la especulacién inmobiliaria LI L@
Politicas de vivienda social para los mas vulnerables y con perspectiva de género | l : | :
Garantizar condiciones de habitabilidad en viviendas | : :
Rescatar centros degradados evitando la gentrificacion : : ®
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Derecho de personas sin hogar : [ | : ®
Mejora de barrios precarios y asentamientos informales [ | : [ ] : [ |
Produccién piblica de vivienda " o
Derechos culturales y preservacién del patrimonio |
Preservacion del patrimonio histérico, artistico y cultural (material e inmaterial) | B | LB
Garantizar derechos culturales - ®

Mejorar la resiliencia y gestién de desastres
Prevenir y mitigar impactos del cambio climético
Otros derechos que deben garantizarse

Derecho de asociacién, reunién, manifestacién

|

Alimentacién |
Vestido adecuado [ |
|

|

Libertad e integridad

Acceso a la justicia y a recursos legales

Proteger derechos sociales para asegurar la prosperidad

Respeto a la dignidad de todos

Fomento de la calidad de vida

Reduccién de la pobreza y las desigualdades

Fuente: Elaboracién propia a partir del andlisis de una seleccion de 40 fextos estratégicos y

programéticos sobre el derecho a la ciudad de la PGDC y de CGLU/CISDPDH.

Como contrapunto, si que hay algunos componentes que toman un peso espe-
cialmente destacado dentro de CGLU y que podrian leerse como aportaciones del
municipalismo internacional al discurso global sobre el derecho a la ciudad. Serfa
el caso, por ejemplo, del desarrollo territorial equitativo, encarnado en el lema de
«derecho a la centralidad». Significativamente, este ha sido precisamente uno de los
puntos fuertes de la agenda de incidencia politica de CGLU desde sus origenes. Y
la motivacién en este sentido es clara: sus miembros son sobre todo ciudades pe-
quenas y medianas. En todo caso, la vinculacién de esta demanda con el derecho a
la ciudad podria llevarnos a una primera conclusién: ;serd que CGLU estd usando
un concepto que, habiendo ganado traccién a nivel internacional y siendo lo sufi-
cientemente amplio para abarcar un poco de todo, sirva para centrar la atencién y
catalizar accién en aquellos dmbitos que puedan tener mds interés para la red y sus
miembros? Este, de hecho, también podria ser el caso de la especial incidencia sobre
el derecho a la vivienda y la gestion de la migracién.

En efecto, CGLU (2018a) ha manifestado que el derecho a la vivienda confor-
ma claramente el nicleo principal de su agenda por el derecho a la ciudad. Alguna
de las iniciativas mds destacadas en este sentido incluye el apoyo brindado a la

campafa global «The Shift» por la vivienda digna, lanzada en 2016 por la Re-
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latora Especial de Naciones Unidas sobre el derecho a una vivienda adecuada y a
la que se sumé CGLU como aliado estratégico; o la declaracién «Ciudades por la
Vivienda Adecuada» de 2018, inicialmente liderada por el Ayuntamiento de Bar-
celona. Por su parte, la atencién prestada a la gestién de la migracién posiblemente
sea un reflejo de la actual crisis migratoria internacional, ante la cual también se ha
posicionado politicamente el municipalismo internacional: ya sea con iniciativas
como las llamadas «ciudades santuario»'! de Estados Unidos, o intentando incidir
politicamente en el Pacto Mundial para la Migracién (ibidem, 2018¢). En este
sentido, siendo las ciudades la principal fuerza de atraccién de la migracién, y en
donde generalmente se produce la integracién de las personas migradas, no es de
extrafar que se haya optado también por avanzar en esta agenda en el marco de la
construccién de ciudades mds inclusivas.

Por dltimo, la distincién hecha
entre los documentos trabajados o De igual manera que los componentes
impulsados desde la CISDPDH vy principales de la actual narrativa global
aquellos que conformarfan la «voz sobre el derecho a la ciudad provienen
oficial» de la organizacién mundial de  especialmente del trabajo hecho en ins-
CGLU permiten extraer algunos ele-  tancias articuladas de la sociedad civil, la
mentos adicionales para la reflexién. CISDPDH, a su vez, también estaria ac-
El primero: de igual manera que los tuando como emprendedor y difusor de
componentes principales de la actual ~ significados dentro de CGLU.
narrativa global sobre el derecho a la
ciudad provienen especialmente del trabajo hecho en instancias articuladas de la so-
ciedad civil, la CISDPDH, a su vez, también estarfa actuando como emprendedor
y difusor de significados dentro de CGLU". Nétese en este sentido c6mo algunos
componentes que previo a Hdbitat 11 eran vinculados al derecho a la ciudad solo
por la CISDPH han acabado formando parte de la agenda de toda la organizacién.
Asimismo, hoy la CISDPH sigue trabajando en el derecho a la ciudad desde una
riqueza de significados mucho mds amplia. Dicho esto, no hay que perder de vista
que, aunque estos actores se han analizado de manera separada, en realidad estdn
interconectados. Es decir, la posicién de la PGDC representa a todos sus miembros
y; en este sentido, CGLU y su comisién son uno de sus miembros mds estratégicos.

11. Término para designar aquellas ciudades que estdn desarrollando politicas informales y formales
para limitar la cooperacién con las autoridades federales estadounidenses de inmigracién, con el
objetivo de proteger a los inmigrantes indocumentados que no estdn involucrados en actividades
criminales de ser detenidos o deportados.

12. La autora agradece a Eva Garcia-Chueca esta apreciacién, asf como los comentarios sobre el liderazgo
asumido por la PGDC en la conceptualizacion del derecho a la ciudad.
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Conclusiones

El derecho a la ciudad parece haberse convertido en una de las nuevas pa-
labras de moda dentro del municipalismo internacional. Sin embargo, este no
es un concepto nuevo, sino que su actual significado es heredero de mds de 50
afos de procesos de conceptualizacién y articulacién de significados en el seno
de la sociedad civil transnacional organizada. Partiendo de esta premisa, este
articulo ha intentado arrojar luz sobre la contribucién que podria estar haciendo
el municipalismo internacional a la narrativa global sobre el derecho a la ciudad,
desde una posicién sobre todo de difusory promotor de este derecho emergente.
Asimismo, esta prictica de construccién o difusién de narrativas se ha situado en
un marco teérico mds amplio, desde donde investigar las aportaciones que estdn
haciendo las redes de ciudades a la gobernanza global.

Una primera conclusién, en este sentido, es la constatacién de que la con-
crecién del significado del derecho a la ciudad ha avanzado en paralelo a la
ampliacién y creciente sofisticacién de las agendas de las redes de ciudades, y
que se explica en parte por la necesidad de incidir politicamente en un nimero
cada vez mayor de retos globales con una dimensién local inexorable. Asi, hoy
en dia, la agenda de los gobiernos locales ya no estd conformada simplemente
por la demanda histérica de mayores competencias, democracia local o compro-
misos vinculados al cambio climdtico; sino que las redes también se movilizan
por temas tan variados como la escasez de agua, la respuesta a la crisis global de
las migraciones o el derecho a la vivienda. Esta sofisticacién obliga a tener que
hacer propuestas concretas que, cuando se vinculan a marcos cognitivos que han
ganado un renovado interés a nivel internacional, como es el caso del derecho a
la ciudad, pueden ser difundidas con mds garantias de éxito.

Asimismo, analizado en perspectiva histérica, es posible corroborar cémo el
derecho a la ciudad ha ido ganando contenido propio dentro de CGLU, ha-
ciendo mds clara la distincién entre derecho a la ciudad y ciudades de derechos
humanos, perspectiva esta tltima con la que se inicié esta agenda dentro de la
organizacién en 2011. Esto no significa, sin embargo, que las referencias a los
derechos humanos hayan desaparecido. De hecho, cuando se vincula derecho
a la ciudad con vivienda o migraciones, se hace desde la perspectiva de que la
respuesta a estos retos tiene que venir desde enfoques que tengan en cuenta los
derechos humanos.

En este sentido, otra posible conclusién, que podria ser explorada en futuros
trabajos de investigacion, es el impacto de los procesos internacionales en la
definicién de conceptos ambiguos. De hecho, el proceso de Hdbitat 11, y la
necesidad de crear mensajes politicos coherentes para lograr incidir en las nego-
ciaciones, fue un catalizador para la concrecidn y resignificacién del concepto de
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derecho a la ciudad, especialmente dentro de la PGDC, pero que también sirvié
para difundir el concepto entre los miembros de CGLU.

Y, por dltimo, ;puede considerarse el derecho a la ciudad como una norma
global? A partir del andlisis de su definicién y los diferentes componentes que
la podrian integrar, una dltima conclusién que apunta este articulo es que posi-
blemente sea mejor conceptualizada como un conjunto de normas, orientadas
todas ellas a modelos ideales de desarrollo urbano. Y es que, en definitiva, el
derecho a la ciudad sigue siendo una narrativa en construccién.
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Resumen: La enfrada de gobiernos subnacio-
nales en la arena internacional a través de
grupos de presién puede representar un punto
de inflexién en la gobernanza global; sin em-
bargo, son numerosos los desafios pendientes
a escala regional. Este arficulo se aproxima
a una geografia municipal del planeta fuer-
temente condicionada por su capacidad de
respuesta ante las dindmicas de urbanizacion
y despoblamiento rural, y reflexiona sobre la
necesidad de vertebrar una gobernanza re-
gional més representativa y solidaria. Con la
implementacién mundial de la Agenda 2030
centrada en la capacidad de los gobiernos lo-
cales de institucionalizar el «derecho a la ciu-
dad» para «no dejar a nadie atrds», la regién
emerge como escenario de intermediacién
territorial donde hacer germinar el derecho a
«no dejar a ningln municipio atrés».

Palabras cave: gobernanza territorial, munici-
palismo, regién, planificacién territorial, redes
de ciudades, derecho a la ciudad

Abstract: Subnational governments entering
the international arena through lobbying
may be a turning point in global govern-
ance, but numerous challenges remain at
regional level. This paper charts a munici-
pal geography of the planet that is strongly
conditioned by its capacity to respond to
the dynamics of urbanisation and rural
depopulation, and reflects on the need to
structure more representative, supportive re-
gional governance. With the global imple-
mentation of the 2030 Agenda focussing
on the ability of local governments to insti-
tutionalise the “right to the city” and “leave
no one behind”, the regional level becomes
the ground in which fterritorial intermedia-
tion can help germinate the right to “leave
no municipality behind”.
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Una parte significativa del proceso de implementacién de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, adoptada por Naciones Unidas en 2015, estd siendo de-
rivada por la comunidad internacional hacia un medio urbano sobre el cual recae
el peso de generar traccién sostenible en el progreso social, econémico, cultural y
medioambiental del conjunto del Estado. La razén es evidente: la ciudad consolida
su hegemonia territorial como escenario donde habitard el 60,4% de los 8.500
millones de personas que poblardn el planeta en 2030 (UN-DESA, 2017). Este es
un escenario, sin embargo, poliédrico y bien diferenciado por su relevancia fisica y
demogréfica, por su capacidad para canalizar el progreso entre la poblacién o por
su nivel de influencia en la geopolitica global; pero también por su funcién en la
sostenibilidad de la cohesién regional de la cual depende la particular batalla que
libran el medio rural y natural contra su desertizacién sociofuncional y degrada-

cién ecosistémica, y en el que todavia
Inversamente proporcional a la relevan-  habitardn 3.300 millones de personas
cia internacional que adquieren los retos  hacia 2030.
de la aglomeracién metropolitana, las Lejos de ser una #s/a, la ciudad, en
ciudades intermedias y pequefias, junto  todo su amplio espectro tipoldgico,
con las dreas rurales, acentian su invisi-  ha sido un potente dinamizador de la
bilidad a pesar de que de ellas depende,  globalizacién a través de su proceso de
entre muchas otras cuestiones, la solven-  urbanizacién. El comercio, las finan-
cia energética, hidrica y alimentaria de la  zas y la migracién son flujos moldea-
vida urbana. dos por infraestructuras fisicas que, a

lo largo del tiempo, han permitido a
la aglomeracién urbana acumular importantes dividendos demogrdficos y generar
economias de escala regional con proyeccién internacional. La entrada en juego del
movimiento municipalista —mayoritariamente metropolitano— en la arena inter-
nacional supone un paso natural en la maduracién de una gobernanza global que
en proximas décadas acentuard las dicotomias entre Estado-nacion 'y ciudad-estado,
como también entre medio urbano y rural. Este salto cualitativo también repre-
senta una oportunidad histdrica para una parte significativa de la administracién
subnacional —regional y local- de trascender limites administrativos, politicos y
econémicos, y construir narrativas de desarrollo sensibles y dimensionadas a sus
propias necesidades.

Cuando falta poco mds de una década para evaluar el impacto de las agendas
globales aprobadas en los tltimos afos bajo el paraguas de la Agenda 2030, la in-
ternacionalizacién del movimiento municipalista se muestra desigual y fragmen-
tada. Inversamente proporcional a la relevancia internacional que adquieren los
retos de la aglomeracién metropolitana, las ciudades intermedias y pequeiias, junto
con las dreas rurales, acentdan su invisibilidad a pesar de que de ellas depende,
entre muchas otras cuestiones, la solvencia energética, hidrica y alimentaria de la
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vida urbana. Tipologfas de ciudades-estado como la ciudad global, la megaciudad, la
ciudad-region o la superciudad —coincidentes con primeras capitales y polaridades
financieras, logisticas e industriales— asumen progresivamente la representatividad
econémica y cultural del Estado al mismo tiempo que tejen entre sf un multilatera-
lismo excluyente cimentado en la competitividad y en intereses compartidos.

El presente articulo, si bien considera légica la disrupcién del municipalismo
metropolitano en la tecténica multinivel de las préximas décadas, también cuestio-
na la eficiencia y eficacia del proceso cuando este se hace extensivo a una estructura
administrativa como la municipal, tan vasta en niimero como diversa en necesi-
dades y aspiraciones. La eclosién de redes y plataformas de ciudades con vocacién
global, en este sentido, merece ser valorada con prudencia: robustas en la articula-
cién de una paradiplomacia informal (Zeraoui y Castillo Villar, 2016) y 4giles en la
habilitacién de observatorios para el intercambio de conocimiento y la denuncia de
vulnerabilidades, su impacto en las agendas politicas nacionales es todavia imper-
ceptible. Algo similar sucede con el «derecho a la ciudad»; con todos sus matices y
apropiaciones por parte de gobiernos multinivel, redes de ciudades y organizaciones
internacionales —y tras mds de medio siglo desde que fuera invocada por vez prime-
ra por Lefebvre (1969)—, continda siendo una proclama netamente urbana (y prin-
cipalmente metropolitana) sobre la cual ha prosperado un ecosistema participativo
que ha ido enraizando poco a poco en la politica local. Sin embargo, el derecho a la
ciudad, mds alld de unificar la voz de una parte del municipalismo en la arena inter-
nacional, continda siendo un marco poco representativo para los desafios que ha de
afrontar la geograffa urbana menos poblada y el medio rural, y mucho menos de los
sistemas territoriales (urbano-rural-ambiental) sobre los cuales progresa y retrocede
el planeta. Ante las brechas que ha de salvar la accién politica local hasta alcanzar
las mesas de negociacién global, la escala intermedia de la regién aparece como un
escenario propicio desde el cual reforzar la participacién de una parte mayoritaria
de municipios excluidos de la arena internacional y redirigir las redes de ciudades
hacia redes de sistemas territoriales; también para activar un derecho al territorio que
complemente la visién estrictamente urbana del derecho a la ciudad.

Tras la reciente publicacién de un monogréfico que analiza en detalle las
debilidades y fortalezas del ecosistema de redes de ciudades como telén de
fondo (Ferndndez de Losada y Abdullah, 2019), el presente articulo centra
su atencién en el papel que puede asumir el desarrollo regional en la dina-
mizacién de un municipalismo mds robusto e inclusivo y capaz de generar
mayor impacto en las agendas politicas nacionales e internacionales. Estruc-
turado en dos partes, el primer punto muestra la dimensién cuantitativa de
la geografia municipal global, relacionando indicadores que permiten gene-
rar lecturas sobre el grado de cohesidn territorial en diferentes regiones del
planeta. El segundo punto reflexiona sobre algunos de los desafios que ha de
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afrontar el municipalismo en la articulacién de estrategias compartidas de
cohesién territorial, centrando la atencién en la planificacién regional como
instrumento clave que mejor puede contribuir a incrementar la eficiencia del
ecosistema de redes de ciudades. Todo ello se acompafia de experiencias y de
un marco teérico plenamente vigente.

Una geografia municipal diversa y compleja

Cuando una de las redes de ciudades que mayor peso medidtico ha rentabili-
zado en los dltimos afios a nivel internacional como C40" incide en la necesidad
de disponer de un banco de desarrollo propio para financiar sus retos?, no hace
mds que acentuar la tiranfa ejercida por el fenémeno metropolitano respecto al
resto del sistema territorial y sincronizar sus desafios con las metas trazadas por
las agendas globales®. Unas demandas y un contexto que recuerdan en exceso
a la Declaracién de Fortaleza (2014) en la que las economias integradas en los
BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica) acordaban crear el Nuevo Ban-
co de Desarrollo (New Development Bank, NDB). Algo similar sucede cuando
una organizacién transnacional como el World Resources Institute (WRI)4, a
través de su filial de servicios a ciudades WRI Ross Center for Sustainable Ci-
ties, destaca que una de sus prioridades es influir en las politicas de mds de 200
ciudades de las principales economias emergentes del Sur Global, siendo uno de
sus principales donantes Caterpillar —empresa lider mundial en la fabricacién de
equipos de construccién y minerfa—.

Si las dreas urbanas ocupan el 2% de la superficie del planeta y generan
el 80% del PIB, también son responsables de consumir dos terceras partes
de la energia y de emitir el 70% de emisiones de CO2 (Alexander y Nassiry,
2019: 10). Una parte significativa de este impacto es contribucién directa de
las externalidades negativas que acumulan las aglomeraciones metropolitanas

1. Organizacién integrada por 94 ciudades que, segtin informacién disponible en su sitio web, dice
contribuir con el 25% del PIB global y contiene a 1 de cada 12 habitantes del planeta; la organiza-
cién se responsabiliza ademds de una comunidad que ha realizado mds de 10.000 acciones contra
el cambio climdtico. Véase: https://www.c40.org/cities

2. Véase: https://cities-today.com/green-cities-development-bank/

3. En concreto, Agenda de Accién de Addis Abeba (punto 34) y Nueva Agenda Urbana (NAU, puntos
90y 139).

4. Véase: https://wrirosscities.org/
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y conurbaciones de escala regional a pesar de ser minoritarias en nimero en
el sistema urbano global. El Cuarto Informe Mundial sobre la Descentraliza-
cién y la Democracia Local -GOLD 1v (UCLG, 2017)- desarrollado por la
organizacién Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (UCLG, por sus siglas
en inglés) —la mayor red de gobiernos locales del planeta—, mds alld de sus
mensajes politicos en el marco de la aprobacién de la Nueva Agenda Urbana
(NAU) en la conferencia Habitat 111, en 2016 en Quito, aporté un andlisis ri-
guroso del sistema urbano global. Este informe trianual permitié conocer que
précticamente habitaba la misma poblacién en 503 dreas metropolitanas que
en 9.000 ciudades intermedias con poblacién comprendida entre un millén
y 50.000 habitantes. Una relacién en la que, ademds, se obtenfan indicadores
muy interesantes a medida que eran comparados entre si los vectores econé-
micos, sociales y medioambientales

que moldean a los sistemas urbanos  ¢Cémo canalizar el mayor impacto posi-
y regionales del Norte y Sur Global.  ble de la accién municipal en las agendas
Esta paradoja plantea una cuestién  globales? ;Concentrando los esfuerzos
de dificil respuesta y que apunta de en los retos que asumen pocas ciudades
manera directa al core businessde las  muy pobladas?, o, por el contrario, ;en
redes de ciudades: ;como canalizar la constelacién de ciudades intermedias,
el mayor impacto posible de la ac- pequefias y éreas rurales con una eleva-
cién municipal en las agendas glo- da superficie a gestionar?

bales?, ;concentrando los esfuerzos

en los retos que asumen pocas ciudades muy pobladas?, o, por el contrario,
sen la constelacién de ciudades intermedias, pequefias y dreas rurales con una
elevada superficie a gestionar?

La aproximacién cuantitativa’ a la geografia administrativa subnacional
del planeta permite dibujar una parte considerable de la geograffa munici-
pal que el presente articulo considera clave no dejar atrds. Para ello, se ha
generado una matriz de indicadores que mide la relevancia fisica y demogrd-

5. Para este andlisis se han explotado las siguientes infraestructuras geoespaciales: GADM data
(Database of Global Administrative Areas) y City Population [statistics] (de Thomas Brinkhoff);
para el estudio de las dreas urbanas de mds de 50.000 habitantes, se ha tenido en cuenta la base de
datos geoespacial generada por el autor de este articulo para el GOLD 1v (UCLG, 2017), actuali-
zando las cifras de acuerdo con el World Urbanization Prospect 2018 (UN-DESA, 2017). La base
de datos que ha sido generada para este articulo cruza indicadores sobre la estructura subnacional
(regién, provincia, municipio y en algunos casos distrito) con la jerarquia urbana (metrépolis y
ciudades intermedias), con la tasa de poblacién urbana y rural del pafs, la extensién de suelo a ges-
tionar, la densidad humana y el Indice de Fragilidad de los Estados (2018). Las graficas resultantes
son condensadas en las figuras 1, 2 y 3.
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fica del municipio (a escala local), el grado de cohesién territorial (a escala
regional) y el nivel de vulnerabilidad del pais y la tipologia de su sistema
urbano (a escala nacional). Las cifras resultan 51gn1ﬁcat1vas a medida que se
desciende en la jerarquia administrativa: 177¢ paises vertebran su soberania
a través de 300.901 municipios —550.000 si son sumadas las estructuras
locales de India (OECD y UCLG, 2016)—, la mayor parte de ellos con un
perfil bajo o inexistente en la escena internacional. En este sentido, la re-
presentatividad que asumen las 94 ciudades que integran C40, las 200 de
WRI, o los 1.750 gobiernos locales y regionales de Gobiernos Locales por
la Sustentabilidad (ICLEI), lleva a reflexionar sobre cudl ha de ser el papel
reservado para el resto de centenares y miles de municipios urbanos y rurales
del planeta a los cuales la internacionalizacién del movimiento municipalis-
ta también interpela.

El perfil tipo de municipio existente a nivel mundial en 2019 muestra
de media una extensién de 430 km* y concentra una poblacién de 24.262
habitantes (véase la figura 1, punto A). Por sf solos estos indicadores pueden
no sugerir ninguna lectura; sin embargo, cuando se incorpora un indicador
que muestra el grado de vulnerabilidad y fragilidad de la economfia nacional
la lectura varfa. En Europa, paradigma de regién cimentada en la fortaleza de
sus gobiernos locales, la media resultante dibujarfa un municipio tipo de una
extensién de 53 km? y una poblacién de 5.919 habitantes. Europa Occiden-
tal, con una media de municipio de 21 km? y 3.678 habitantes, es la regién
del planeta con mayor densidad de gobiernos locales. En el extremo opuesto
se situarfa la préctica totalidad de la geografia administrativa del Sur Global,
encabezada por América Latina (extensién media municipal de 1.094 km? y
una poblacién de 34.330 habitantes), seguida de Oriente Medio y Asia Oc-
cidental (1.073 km? y 54.872 habitantes) y Africa (1.046 km? y 40.936 ha-
bitantes). Cerrando la muestra, el Pacifico (10.885 km? y 50.786 habitantes)
es la regién que presenta la menor densidad municipal del planeta, lo cual
se explica por la relevancia territorial y bajo ndmero de gobiernos locales de
Australia, Nueva Zelanda y Papia Nueva Guinea.

6. Se han descartado del andlisis aquellos estados insulares de menor dimensién territorial, muchos
situados en la regién del Pacifico. Este articulo mantiene en sus andlisis las referencias a la estructura
regional de UCLG, y en este sentido, hay que sefialar que la regién Pacifico se integra en la seccién
Asia Pacifico (UCLG-ASPAC). Para mds detalles véase: htep://uclg-aspac.org/en/
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Figura 1. Municipio tipo por regién global
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Population [statistics], UN-DESA (2017) y FSI (Fragile States Index).

Esta primera aproximacién permite constatar una realidad que suele condicio-
nar de manera mucho mds alarmante a la estructura subnacional de las economias
del Sur Global que a las del Norte: la relacién directa entre la magnitud del reto
a gestionar y la baja disponibilidad de los recursos administrativos, econémicos y
técnicos para afrontarlo. Indicadores como la densidad de gobiernos intermedios —
regionales— (véanse las figuras 2A y 2B), la tasa de urbanizacién o la predominancia
de ciudades intermedias (véase la figura 3A) o de metrdpolis (véase la figura 3B)
en el sistema urbano permiten apreciar estas brechas. El presente articulo centra
la atencién en determinados paises que permiten reforzar todavia mds esta lectura
y que son mostrados entre paréntesis a lo largo de esta primera seccidn y también
en las figuras 2 y 3 que acompafian al texto: Etiopia (1), Francia (2), Yemen (3),
Turquia (4), Uzbekistdn (5), Kazajstdn (6), Guatemala (7), Costa Rica (8), Brasil
(9) y China (10).

Etiopfa (véase el punto 1 de las figuras 2A, B y 3A) es una de las economias que
emergen con fuerza en Africa y la segunda mds poblada del continente africano
tras Nigeria con casi 100 millones de habitantes. Situada en la posicién 15 de los
paises mds frdgiles del planeta, presenta un predominio absoluto de poblacién rural
(80%) y vertebra una superficie de un millén de km? con apenas 770 gobiernos lo-
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cales. En el extremo opuesto, Francia (punto 2, figuras 2A, B y 3A), una economia
avanzada en el que el 80% de sus 65 millones de habitantes residen en ciudades,
articula su gobernanza regional a través de una densa red de 35.885 municipios en
la mitad de la superficie que Etiopfa. Mientras que en Etiopia la media municipal
ha de afrontar una poblacién de 128.000 habitantes en crecimiento y gestionar una
extensién de 1.298 km?, en Francia la media desciende hasta 1.811 habitantes en
apenas 15 km* que, ademds, estdn en pleno invierno demogrifico y disponen de
los recursos necesarios para garantizar una gestién sostenible a medio y largo plazo.
Municipios etiopes como Dolo o Warder, situados en la regién Somali, muestran
hasta qué punto puede llegar a ser inviable una administracién local que ha de ges-
tionar superficies equivalentes a la de un departamento como Cércega.

Aunque estos dos ejemplos muestran extremos, la presencia de un tejido mu-
nicipal poco denso suele incidir de manera directa en un bajo nivel de cohesién
territorial y esta, en muchas ocasiones, en una mayor exposicién a la vulnerabilidad
de la economfa nacional. Pafses como Sud4n del Sur (Africa Oriental), Republica
Centroafricana (Africa Central), Mauritania (Norte de Africa), Zimbabwe (Africa
Meridional), Guinea (Africa Occidental), Corea del Norte (Este de Asia), Pakistdn
(Sur de Asia), Birmania (Sureste de Asia), Papua Nueva Guinea (Pacifico) y Afga-
nistdn (Asia Occidental) son las economias mds frdgiles de sus respectivas regiones y
también las que presentan los niveles mds bajos de cohesién en su estructura muni-
cipal. Herencia del pasado colonial, en estos paises de extensa soberania territorial,
la unidad municipal delimita regiones desérticas, montafosas y selvdticas, en mu-
chos casos deshabitadas y con una poblacién atomizada en asentamientos rurales.
Dependiendo de la calidad de la gobernanza territorial, muchas de estas municipa-
lidades también son proclives a sufrir la incertidumbre y la inestabilidad de manera
persistente y, con ello, a potenciar el flujo migratorio hacia las principales ciudades.

En Oriente Medio y Asia Occidental, paises en conflicto abierto como Yemen
(punto 3, figuras 2A, B y 3B) o Irak estructuran su extensa soberania territorial con
un ndimero bastante reducido de municipios (333 y 120 municipios respectivamen-
te). Irak, ademds, articula su sistema urbano sobre el Creciente Fértil con un peso
mayoritario de ciudades intermedias y asentamientos rurales. En el extremo opuesto
y con una fuerte cohesién regional volcada a la cuenca mediterrdnea, destacan dos
economyfas estabilizadas y plenamente urbanas: un pequefio estado como Libano
—con 1.108 entidades municipales— y Turquia (punto 4, figuras 2A, B y 3B), una
economia emergente integrada en el grupo de los MINT” —con 1.397 municipios—.

7. Grupo de economias emergentes tras los BRICS, cuyas siglas corresponden a México, Indonesia,
Nigeria y Turquia. Véase Iglesias (2016).
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En Eurasia, y en concreto la regién del Cducaso, Uzbekistdn (punto 5,
figuras 2A, B y 3A) —segunda economia mds vulnerable de la regién tras Ta-
yikistdn— presenta una red de 161 municipios para un conjunto de poblacién
que dobla a la de Kazajstdn (punto 6, figuras 2A, B y 3A), que es la economia
mds robusta de la zona. El caso concreto de Uzbekistdn muestra un perfil de
municipio extenso (2.600 km?) y muy poblado (184.000 habitantes), aunque
el pais es mayoritariamente rural (63% poblacién del pais) y su poblacién
tiende a residir en su principal aglomeracién metropolitana —Taixkent—, que
concentra al 60% de la poblacién urbana del pafs. Rusia, a pesar de ser la
soberanfa mds extensa del planeta, mantiene a través de su red de 20.055
municipios una densidad administrativa similar a la de paises de bastante
menor extensién como puedan ser Colombia y Nicaragua en América Latina,
o Jordania en Oriente Medio.

En América Central, Guatemala (punto 7, figuras 2A, B y 3B) es la econo-
mia mds vulnerable de la regién y ha de cubrir el doble de extensidn territorial
que la economia mds estable —Costa Rica (punto 8, figuras 2A, B y 3B)— con
la mitad de municipios y el triple de poblacién. Una relacién todavia mds
desigual se aprecia en América del Sur: mientras que Uruguay, el Estado de
la regién mejor posicionado en el indice de fragilidad, de pequefa relevancia
fisica y demogrdfica, cuenta con una red de 112 municipios, Venezuela, la eco-
nomfa mds frdgil, apenas tiene 338 municipios para una extensién territorial
cinco veces superior y diez veces mds poblada que la de Uruguay. En el caso de
Brasil (punto 9, figuras 2A, B y 3B), sus 5.570 entidades municipales estruc-
turan la sexta mayor soberania territorial del planeta (ademds con una regién
précticamente despoblada como la Amazonia) y cubren las necesidades de 200
millones de personas que se concentran en sus principales aglomeraciones me-
tropolitanas costeras (47% de la poblacién urbana) dibujando una tipologia
de municipio extenso y poco poblado (1.500 km? y 36.000 habitantes). Esta
relacién se densifica en México (791 km? y 51.000 habitantes) a pesar de que
un 20% de su poblacién urbana reside en Ciudad de México.

En la extensa regién de Asia Pacifico, China (véase el punto10 de las figuras
2A, B y 3B) exhibe una estructura administrativa vertebrada en la relevancia
demogréfica. Si bien el cuarto nivel administrativo presenta 41.034 munici-
palidades (rownships), la forma de gobierno local tradicional se concentra en
2.852 condados que definen una media de poblacién de 494.000 habitantes
(227 km? y 34.000 habitantes si se toma como referencia el cuarto nivel ad-
ministrativo). Estas cifras son importantes si se tiene en consideracién que
la poblacién china contribuye con el 20% de la poblacién mundial y de la
cual todavia queda una parte significativa viviendo en el medio rural (44%
segun estadisticas oficiales). En la misma linea, Corea del Sur, el pais mds
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densamente poblado de todo el Este de Asia, es también el pais de la regién
que concentra de media una mayor poblacién en sus municipios (425 km? y
218.000 habitantes). El caso de India, aunque la cifra de municipios debe ser
contrastada®, la media municipal presenta una extensién de 1.270 km?y una
poblacién de 548.000 habitantes (mds elevada que China y mds del doble que
Corea del Sur). Tanto en India como en China, la cohesién regional es verte-
brada a través de importantes sistemas metropolitanos en forma de corredo-
res costeros e interiores. Con todo, en estos paises cristalizan los principales
paradigmas urbanos del planeta: China concentra a 91 millones de habitantes
en poco mds de seis megaciudades (el equivalente al 11% de toda la poblacién
urbana) e India a 71 millones de personas en cuatro, el equivalente al 16% de
toda la poblacién urbana del pais (véase la figura 3B)

Esta aproximacién a la geografia municipal, como ejercicio comprensivo,
permite apreciar la dimensién y escala del reto que deberfa asumir la vertebra-
cién de un movimiento municipalista inclusivo y mucho mds representativo
del que muestran las cifras del actual ecosistema de redes de ciudades. No
obstante, la lectura de la realidad de la administracién local en el planeta es
mucho mds compleja. Cuestiones como el grado de descentralizacién multi-
nivel (UCLG, 2017), la fortaleza presupuestaria (OECD y UCLG, 2016) y
la dimensién de los déficits a corregir deberfan identificar todavia con mayor
nitidez la geografia municipal mds vulnerable que es centro de atencién de
las estrategias de localizacién y territorializacién de la Agenda 2030 (UCLG,
2019b) —y del presente articulo—. En cuanto a las redes de ciudades, aspectos
como la falta de coordinacién, la multiplicidad de redes (De la Varga, 2019) y
una cierta autocomplacencia en torno al mensaje y la declaracién de intencio-
nes colisionan con la cotidianeidad de la dimensién politica local identificada
en exceso con el cortoplacismo del mandato de gobierno y muy poco con
estrategias estructurales.

8. Segun las fuentes consultadas, India cuenta con 250.671 entidades administrativas locales
(las urbanas denominadas Municipalities, y las rurales Panchayati, o Villages) que, por si solas,
representarfan el 45% de las existentes a nivel mundial. La media de municipios resultante
entre sus 33 estados aportarfa, como referencia, una estructura municipal densa similar a la
existente en paises como Italia o Espafia. En todo caso, la compleja estructura administrativa de
India aconseja ser estudiada con mayor nivel de detalle; en lo que respecta al presente articulo,
y para no desviar los cdlculos a nivel mundial, se ha mantenido en la base de datos generada
por el autor, el nimero de 2.340 entidades municipales (denominadas Municipal councils) de
acuerdo con GADM dara.
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Figura 3. A) Tasa de urbanizacién del Eais y regiones con mayor peso
de ciudades intermedias; B) Tasa de urbanizacion del pais y regiones con
mayor peso de metrépolis
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Fuente: Elaboracién propia segun datos de GADM Data (Database of Global Administrative Areas), City
Population [stafistics], UNDESA (2017), FSI (Fragile States Index) y UCLG (2017).

Fortalecer la gobernanza territorial

El ecosistema de plataformas, organizaciones y entidades que aglutinan
redes de ciudades asume un papel determinante en vehicular mensajes pode-
rosos (como la reivindicacién del «derecho a la ciudad»), concretar observato-
rios y potenciar consensos compartidos por el municipalismo sobre desafios
globales (los ODS de la Agenda 2030 y otras agendas mundiales vinculadas)
como puedan ser: la mejora de los mecanismos de acceso a la vivienda, la
lucha contra el cambio climdtico, el fortalecimiento de la financiacién, la
defensa del migrante y la valorizacién de la cultura (Allegretti, 2019). La
presencia de una agenda internacional cargada de foros regionales, conferen-
cias internacionales y reuniones de alto nivel también ha favorecido que estas
organizaciones lleguen a trascender su papel de lobby o grupo de presién mu-
nicipalista para convertirse en actores politicos auténomos y, en ocasiones,
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sutilmente clientelares’. En el extremo opuesto, cuando un partido politico es
capaz de articular una red sin intermediacién externa como Fearless Cities'
(Ciudades sin miedo), las expectativas de continuidad quedan condicionadas
a las propias dindmicas politicas y presupuestarias de cada gobierno munici-
pal implicado en la red.

En un escenario moldeado por el sesgo informativo y el abuso de la red social
como medio para valorar y evaluar la accién politica, pasa desapercibida e incluso
silenciada en muchas ocasiones la labor llevada a cabo no sin dificultades por redes
de municipios que, operando a una escala regional, generan impacto internacional.
Union of Sahel Al.Zahrani Municipalities', Union of Akkar Municipalities, Union
of Marmara Municipalities, Union of Dannieh Municipalities o Union of the
Al.Bekaa Alawsat and Al-Bekaa Algharve Municipalities son algunas de las redes de
municipios' que operan en Libano y en Turquia. A pesar de su fuerte centraliza-
cién, estos dos paises han liderado la cohesién regional en Oriente Medio asumien-
do, ademds, un papel clave en la crisis de refugiados que asola la regién desde 2013.
En Sudifrica, SALGA (South African Local Government Association) —la asocia-
cién de gobiernos locales nacida con la Constitucién de 1996 constituye una de
las redes de municipios mds avanzadas del continente africano. Esta organizacién
asume su condicién de lobby y principal agencia de capacitacién y asesoramiento
institucional, pero también de representacién municipal en el exterior y de inter-
cambio de conocimiento (SALGA, 2017: 24). A finales de 2018, SALGA junto a
MILE (Municipal Institute of Learning, €Thekwini Municipality) hacfan toda una
declaracién de intenciones dando inicio a una colaboracién orientada a extender la
formacién en planificacién estratégica integrada en su red de municipios.

En un contexto en el que el municipalismo metropolitano reclama a través
de redes propias una mayor autonomia para gestionar sus retos a partir de la
descentralizacién de recursos y competencias del Estado, el resto de la geografia
municipal de ciudades intermedias, pequefas y medio rural acomoda sus expec-
tativas a la calidad de una gobernanza regional que se ha adaptado de manera

9. Por ejemplo, Think Europe, congreso internacional sobre ciudades intermedias que se celebra
desde 2018 en la ciudad de Soria y que suele concentrar en sus ponencias una amplisima repre-
sentacién del partido socialista; véase el programa de la edicién de 2019 en: http://thinkeurope.es/
programa/#1544453418975-996e5335-12ba

10. Para mds informacidn, véase: htep://fearlesscities.com/en

11. Véase Boustani et al. (2016) para una aproximacién del impacto de la crisis de refugiados sirios en
la gobernanza local de Libano; para Turquia, véase Erdogan (2017).

12. Véase el nimero 22 del boletin de noticias mensual editado por la seccién regional de Oriente
Medio y Asia Occidental de UCLG (UCLG-MEWA, por sus siglas en inglés), en: http://uclg-mewa.

org/uclg-mewa-newsletter-22-1/
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diferencial a las dindmicas de sus sistemas urbanos. Mientras que en Africa los
corredores regionales del Golfo de Guinea, de la cuenca de los Grandes Lagos,
del Nilo y del eje Marruecos-Argelia acumulan centenares de municipalidades
urbanas y rurales que incrementan la cohesidn regional a través de infraestructu-
ras deficitarias (aunque con la presencia disruptiva de China), la Unién Europea
deriva importantes recursos a potenciar el corredor escandinavo-mediterrdneo
que une Palermo con Estocolmo. En ambos casos, la diferencia mds notable
guarda relacién con la capacidad del municipio de incidir en el desarrollo su-
pramunicipal a través de la planificacién territorial; un instrumento estratégico
y de gestién clave que sin embargo continta ausente de las redes municipales.
Tras las Directrices sobre descentralizacién y fortalecimiento de las autori-
dades locales (2009) y las Directrices internacionales sobre descentralizacién y
acceso universal a servicios bdsicos
Siendo la planificacién territorial un ins-  (2009), el Programa de Naciones
trumento que puede hacer participar a los  Unidas para los Asentamientos Hu-
municipios en las estrategias de cohesion manos, ONU-Habitat, publicaba
territorial y de mitigacién de los patrones en 2015 las Directrices internacio-
de desigualdad en su desarrollo, es signifi- nales sobre planificacién urbana y
cativa su escasa presencia en la narrativa  territorial  (ONU-Habitat, 2015)
de la internacionalizacién municipalista. como paso previo a la aprobacién de
la Nueva Agenda Urbana (NAU) en
el marco de Habitat 111 en 2016. En estas directrices, la planificacién territorial
es definida como un proceso integrador y participativo en la toma de decisiones
capaz de vincular entre s las estrategias de desarrollo nacional y regional con las
politicas urbanas disefiadas a nivel local (ibidem: 8). Mientras los gobiernos na-
cionales formulan los marcos legales, coordinan el proceso y garantizan las mesas
de didlogo necesarias y la asignacién presupuestaria, los gobiernos locales, por
su parte, asumen el compromiso de analizar y diagnosticar los retos del territo-
rio, priorizar estrategias, trazar una agenda de desarrollo y disefiar y consensuar
los instrumentos de planificacién urbanisticos y sectoriales que sean necesarios.
Durante el afo 2015 y hasta pricticamente el inicio de Habitat 111, un total de
110 paises aportaron borradores con sus respectivas estrategias urbanas en los
que se definirfan a grandes trazos las prioridades de las futuras Politicas Nacio-
nales Urbanas (PNU); el segundo capitulo de buena parte de estos borradores
fue destinado al andlisis de sus respectivos marcos de planificacién territorial®.

13. Para tener una referencia de los diferentes borradores, véase el portal: http://habitat3.org/documents-
and-archive/preparatory-documents/national-reports/
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Siendo la planificacién territorial un instrumento que puede hacer participar
a los municipios en las estrategias de cohesidn territorial y de mitigacién de los
patrones de desigualdad en su desarrollo, es significativa su escasa presencia en
la narrativa de la internacionalizacién municipalista, cuando, precisamente, es
la red de municipios la que puede ser considerada en si misma el primer ins-
trumento de planificacién territorial de la historia. La celebracién del Premier
Congres international des villes en Gante (Bruselas) en 1913, en el cual se con-
cretarfa la Union Internationale des Villes'* (UIV), serd ideada de manera con-
junta por el internacionalista belga Pau Otlet y por Patrick Geddes, sociélogo
préximo a la geografia anarquista de Reclus y Kropotkin, y considerado padre
de la planificacién regional. La primera asociacién internacional de ciudades de
la historia serd invocada con la intencién de unir a todas las ciudades en una
confederacién mundial para lograr la paz y la cooperacién a nivel internacio-
nal, insistiendo en que este objetivo, ademds, nunca habia sido logrado por los
estados-nacién (Welter, 2002: 75).

Si las redes de ciudades nacen en la primera década del siglo xx, la pla-
nificacién territorial”® arranca en el dltimo cuarto del siglo xix. En un con-
texto en el que la industrializacién comenzaba a desdibujar los limites entre
medio rural y urbano y a extender la geografia urbana de la miseria, Geddes
(1960) compartird con Reclus y Kropotkin'® la necesidad de llevar a la escala
regional las soluciones a los retos de la ciudad. La aparicién de The Valley
Section (La seccidon del valle) en el marco de la Exposicién de Ciudades
de Edimburgo (1910) constituird el primer esquema de desarrollo regional
que reflexiona sobre el imperativo de equilibrar la actividad econémica y
los asentamientos urbanos a las dindmicas ambientales del territorio'. El
desarrollo rural, la planificacién municipal o el disefio de ciudades irdn apa-
reciendo en estos afios como respuesta a la incertidumbre generada por el

14.En 1925 pasard a denominarse International Union of Local Authorities (IULA) hasta su disolu-
cién en 2002; poco tiempo después, en 2004, daba sus primeros pasos United Cities and Local
Governments (UCLG), véase: http://www.rabat2013.uclg.org/about-us/centenary-international-
municipal-movement#uclg2

15. Para tener una idea del marco tedrico de la planificacién territorial, véase el capitulo 5, «La ciudad
en la regién. El nacimiento de la planificacién regional: Edimburgo, Nueva York, Londres 1900-
1940» en la obra de referencia Ciudades del masiana de Peter Hall (1996).

16. Para entender la geograffa regional de Reclus, véase Oyén (2017); para uno de los primeros andlisis
multisectoriales de escala regional, véase el Campos, Fibricas y Talleres de Kropotkin (1978).

17. La seccién del valle serd desarrollada ampliamente junto a otros conceptos y publicada en 1915 en
Cities in Evolution; véase la primera edicién de la obra en castellano, Ciudades en Evolucién (Geddes,

1960).
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proceso de suburbializacién metropolitana y, con ellos, nuevos marcos te6-
ricos de ordenacién territorial sostenidos en dos ejes: la autosuficiencia y
autonomia municipal, por un lado, y la concrecién de redes de municipios
confederados, por otro. En 1915 serd insinuada por primera vez la proclama
de «pensar globalmente y actuar localmente» (7hink Global, Act Local) en
Cities in Evolution'®, obra en la cual Geddes establecia las bases del andlisis
multisectorial y multiescalar que todavia hoy estructura la planificacién re-
gional. También en estos afios aparecerd el movimiento de la Ciudad Jardin
con el que Howard introducird el concepto de policentrismo y de cohesién
regional vertebrada sobre la infraestructura; un aspecto clave que planteaba
la necesidad de descentralizar a escala regional ciudades de tamafio medio,
auténomas y autosuficientes, con usos mixtos y un cinturén verde perma-
nente (green belt) que pudiera evitar la dispersién de la huella urbana por el
territorio (Guerrand y Castrillo Romén, 2000: 29).

En los afios treinta, la Regional Planning Association of America, con
Lewis Mumford a la cabeza, cambiard la escala y los objetivos de la planifica-
cién regional. En el marco del New Deal, 1a Tennessee Valley Authority asu-
mird la planificacién de una cuenca hidrogrifica de mds de 650 kilémetros de
longitud (Hall, 1996: 170), con el objetivo de generar energfa eléctrica, que
ha llegado hasta la actualidad sirviendo a una poblacién de mds de 10 millo-
nes de habitantes repartidos en siete estados. El plan para el Gran Londres
y la planificacién regional de las New Towns inglesas —incubadas en los afios
treinta, pero implementadas tras la Segunda Guerra Mundial a través de la
New Town Act (1946)- se extenderdn hasta finales de los afios sesenta posibi-
litando la construccién de casi una treintena de ciudades, de las cuales Milton
Keynes ha llegado a ser la mds poblada con aproximadamente 180.000 ha-
bitantes. En los afios setenta, la entrada en escena del pensamiento marxista
en la reflexién sobre la ciudad, sin embargo se limitard a la critica capitalista
que moldeaba al proceso de metropolitanizacién y de despoblacién rural; el
Droit a la ville (derecho a la ciudad) situard la lucha de clase en el epicentro
del derecho a una vida urbana, transformada y renovada (Lefebvre, 1969:
138). Afos después, Bookchin evolucionard la autonomfa municipal hacia
el municipalismo libertario introduciendo la descentralizacién, la democra-
tizacién, la municipalizacién de los servicios publicos y la participacién en
la formacién de una ciudadanfa empoderada (Biehl y Bookchin, 2009), sen-

18. Op. cit.
19. Véase: https://www.tva.gov/About-TVA
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tando las bases de un asamblearismo que, con todos sus matices, eclosionard
con el cambio de siglo y saldrd reforzado en episodios de crisis econémica e
institucional®.

La planificacién territorial, mds alld del marco tedrico que acompafia desde
sus inicios al municipalismo, y de manera subsidiaria a las redes de coopera-
cién supramunicipal, tendrd recorrido en el dltimo cuarto del siglo xx como
instrumento estratégico para una parte significativa de las dreas metropolitanas
de Europa y América del Norte que afrontaban los primeros desafios en la mo-
vilidad y en la limitacién del consumo del suelo periurbano. También como
instrumento sensible al pensamiento ecologista por su capacidad para negociar
entre diferentes gobiernos multinivel la proteccién de ecosistemas de alto va-
lor de escala supramunicipal. La Red Natura 2000, por ejemplo, serd uno de
los primeros instrumentos de planificacién regional de escala internacional que
trascenderd la dimensién administrativa —incluso la nacional— para asumir la
proteccién de regiones de acuerdo con su valor ambiental. Sin embargo, no serd
hasta la publicacién de la European Spatial Development Perspective en 1999 por
la Comisién Europea (1999), cuando la planificacién regional adquiera dimen-
sién politica en las agendas nacionales. En la introduccién de este informe ya se
contempla que las cuestiones de desarrollo espacial para la UE solo podrdn ser
resueltas en el futuro a través de la cooperacién entre los diferentes niveles admi-
nistrativos y gubernamentales (ibidem: 7). Afos después, la Territorial Agenda
of the European Union 2020 (publicada en 2011) y el Pacto de Amsterdam?
(2015) sentardn las bases de la Agenda Urbana de la UE (2016), que prioriza el
fortalecimiento de la cohesién territorial como medio para hacer a las ciudades
y regiones mds resilientes y diversificadas y, con ello, reforzar la competitividad
de Europa en la economia global (ESPON, 2016: 2).

Uno de los pocos ejemplos de integracién de la planificacion regional en el eco-
sistema de redes de ciudades fue el Plan Estratégico Provincial de Santa Fe (Argenti-
na). Este proceso, liderado por UCLG en colaboracién con la academia, se concre-

20. Mis alld de las referencias puntuales a movimientos y revueltas populares surgidas en los dltimos
aflos como respuesta al malestar de la poblacidn, son cada vez més los gobiernos locales implicados
en articular una gobernanza ascendente (boztom-up), representativa y corresponsable. Para obtener
una visién ampliada sobre este tipo de iniciativas (en muchos casos asamblearias) impulsadas por
los gobiernos locales en diferentes regiones del planeta, véase el Informe GOLD v (UCLG, 2019).

21. Véase: https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/communications/2011/
territorial-agenda-of-the-european-union-2020

22.Véase: https://ec.curopa.cu/regional_policy/sources/policy/themes/urban-development/agenda/
pact-of-amsterdam.pdf

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 47-68. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

63


https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/communications/2011/territorial-agenda-of-the-european-union-2020
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/communications/2011/territorial-agenda-of-the-european-union-2020
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/themes/urban-development/agenda/pact-of-amsterdam.pdf
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/themes/urban-development/agenda/pact-of-amsterdam.pdf

«No dejar a ningin municipio atrés»: escalando el «derecho a la ciudad» a la regién

t6 en la planificacién de un drea de 132.000 km? con una poblacién de 3,2 millones
de habitantes (equivalente al 15% de la poblacién del pais en 2014) y un tejido de
51 municipalidades integradas por 312 comunas. Planteado como respuesta a las
limitaciones técnicas y a la falta de marcos reguladores, el gobierno regional asumié
la responsabilidad de impulsar dentro de su red de municipios un proceso partici-
pativo a partir del cual desarrollar estrategias de ordenacién urbana, de trazado de
infraestructura de conectividad y de proteccién de bordes periurbanos, y aposentar
las bases para vehicular un «derecho a la ciudad» solidario y maleable a las particu-
laridades de las unidades urbano-rurales del sistema territorial. Lejos de quedar en
el olvido —como suele suceder en muchas ocasiones con determinadas iniciativas
desarrolladas desde las redes de ciudades—, el trabajo impulsado en 2014 tuvo con-
tinuidad en afios sucesivos como hoja de ruta para la provincia y para sus munici-
pios®. Una buena noticia que, ademds, ha permitido definir un marco adaptado
a la regién para la implementacién de la Agenda 2030 y pasar de la #localizacion
hacia la #territorializacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Conclusiones

La internacionalizacién del movimiento municipalista guarda en su esencia
la hermosa capacidad de situar en una reunién al mds alto nivel a la accién po-
litica mds humilde desarrollada en el dmbito de la cotidianeidad y, en muchas
ocasiones, con mds imaginacién que recursos. También de movilizar mensajes
y desbordar luchas compartidas mds alld de fronteras nacionales: el acceso a
una vivienda digna y a un espacio publico inclusivo, la mejora de la economia
doméstica, la proteccién del migrante y el rescate del migrado, la cultura de la
participacién o el fortalecimiento de la educacién son algunos de los muchos
desafios interiorizados por una parte de la geografia municipal urbana a través
del derecho a la ciudad, donde convergen —con mds intensidad que en cualquier
otro nivel de administracién—, ciudadania y gobernantes.

Sin embargo, son contadas las ocasiones en las que esto sucede y ello puede
ser explicado en gran medida por la constelacién de municipios que ha sido
mostrada en el primer punto de este articulo. El proceso de compresion y reduc-
cién de la compleja gestién municipal al mensaje y la declaracién de intenciones
puede ser uno de los muchos condicionantes que pongan en crisis la eficiencia

23. Véase: http://www.santafe.gov.ar/index.php/plan_estrategico_provincial/content/view/full/120416
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de las redes. También la presencia institucional del gobierno local en la arena
internacional, dimensionada sobre la fortaleza presupuestaria y la disponibilidad
de un alto funcionariado poco diferenciado del que opera en agencias y organis-
mos internacionales, puede generar nuevas brechas entre municipios.

La planificacién territorial, en este sentido, tiene la capacidad de no desdibu-
jar la complejidad del reto municipal y, ademds, de ponerla en tensién dentro
de procesos de cooperacién supramunicipal para el trazado de infraestructuras
de comunicacién y energéticas, la proteccién medioambiental y la reduccién de
riesgos o el equilibrio de la actividad econémica. Cuestiones estructurales, en todo
caso, que implican escalar de manera conjunta los desafios urbanos y, sobre todo,
rurales y ambientales a nivel regional. Si un concurso de ideas sobre el reto de la
vivienda asequible impulsado por dos ciudades globales puede no ser suscepti-
ble de generar impactos mds all4 del
ruido medidtico, la negociacién de La planificacién territorial tiene la capa-
marcos normativos y legales tiene cidad de no desdibujar la complejidad
su espacio natural en la dimensién  del reto municipal y, ademés, de ponerla
regional administrativa y fisica; esta  en tensién dentro de procesos de coope-
tltima convertida en el escenario en  racién supramunicipal para el trazado
donde se muestra el vigor de la rea- de infraestructuras de comunicacién y
lidad urbana del siglo xx1 moldeada energéticas, la proteccién medioambien-
sobre sistemas urbanos de vocacién tal y la reduccién de riesgos o el equili-
transfronteriza. Que las redes de ciu-  brio de la actividad econémica.
dades se apropien de la planificacién
territorial también indicard una vuelta a los origenes de un movimiento muni-
cipalista que ha puesto en valor el asamblearismo, la construccién politica desde
la base y la contribucién de un urbanismo tdctico capaz de convertir la actuacién
puntual en el punto de partida a politicas urbanas mds ambiciosas que doten de
mds contenido y sentido al derecho a la ciudad.

Mientras tanto, municipios del Norte y Sur Global afrontan retos pendientes en
el redimensionado de su estructura administrativa. Economias avanzadas del norte
de Europa, como Dinamarca y Suecia, han fusionado municipios con el objetivo
dehacer compatibles el envejecimiento demogrifico, la preservacién del Estado de
bienestar y la gestién sostenible del territorio. Por el contrario, son mayoria las
economias de medios y bajos ingresos que todavia han de afrontar la subdivisién de
unos municipios de escala regional y hacerlos crecer en ndmero, una condicién in-
dispensable para ejercer presién a los gobiernos centrales y lograr una mejor redistri-
bucién de la riqueza en el conjunto del territorio. Estas y otras cuestiones clave han
sido objeto de andlisis en el nuevo Informe GOLD v (UCLG, 2019a), publicado
por UCLG en el marco del Congreso Mundial de Lideres Locales y Regionales
celebrado en Durban en noviembre de 2019, y que se aconseja leer en profundidad.
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En todo este proceso de revision, adaptacién y correccién de la funcién del eco-
sistema de redes de ciudades que acompafia al movimiento municipalista en su in-
ternacionalizacidn, y con el trasfondo de un necesario cambio de escala del derecho
a la ciudad a una suerte de derecho al territorio, merece la pena destacar un punto
de inflexién: UCLG dio inicio en 2017 a dos espacios de trabajo tomando el pulso
de la gobernanza global y equilibrando el protagonismo metropolitano: el Foro de
Ciudades Intermedias y el Foro de las Regiones. Aunque embrionario, este es un
paso al frente dado por la mayor red de ciudades del planeta para hacer mds inclu-
siva y representativa la realidad tan poliédrica de los gobiernos locales en la arena
global y, con ello, asumir el imperativo de no dejar a ningtin municipio atrés.
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Resumen: Llas dreas metropolitanas se han
convertido en el campo de batalla de los de-
rechos humanos y en concreto del «derecho a
la ciudad». La Nueva Agenda Urbana (NAU)
reconoce este principio como un ideal para
construir una ciudad para fodos. Los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS) plantean
un modelo de desarrollo sostenible (fambién
urbano) en sus miltiples vertientes (econé-
mica, social y ambiental). 3Cémo influye el
marco institucional mefropolitano en la imple-
mentacion de los ODS? sExisten los recursos
necesarios y las competencias para poder dar
cumplimiento al ideal expresado en la NAU?2
Mediante ejemplos en todos los continentes,
se examina hasta qué punto la creacion de
acciones y objetivos dirigidos a un desarrollo
urbano sostenible se realiza en clave metro-
politana y cémo las variables institucionales
(gobernanza metropolitana, fragmentacién
institucional, grado de descentralizacién y au-
tonomia local, papel del Estado) fortalecen y
limitan estos procesos.

Palabras clave: dreas metropolitanas, Nueva
Agenda Urbana, gobernanza, derecho a la
ciudad, Objetivos de Desarrollo Sostenible,
instituciones

Abstract: Metropolitan areas have become
the battleground for human rights, particu-
larly the “right to the city”. The New Urban
Agenda (NUA) recognises this principle as
an ideal way to build a city for all. The Sus-
tainable Development Goals (SDGs| pre-
sent a sustainable (also urban) development
model with multiple economic, social and
environmental aspects. How does the met-
ropolitan institutional framework influence
the implementation of the SDGs2 Do the
necessary resources and competencies ex-
ist to meet the ideal expressed in the NUA2
Using examples from all continents, the pa-
per examines the extent to which actions
and objectives aimed at sustainable urban
development take a metropolitan approach
and how institutional variables (i. e. metro-
politan governance, fragmentation, degree
of decentralisation and local autonomy,
and role of the state) enhance or jeopardise
these processes.

Key words: metropolitan areas, New Urban
Agenda, governance, right fo the city, Sustain-
able Development Goals, instifutions
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Segtin datos de Naciones Unidas (2018), el 55% de la poblacién mundial es ur-
bana. El proceso de urbanizacién en el mundo es una tendencia estable y en aumen-
to: en menos de un siglo, casi 4.000 millones de personas habitardn en dreas urbanas.
Como muestra la figura 1, las aglomeraciones de mds de un millén de habitantes son
abundantes y presentes en todos los continentes, mientras que las aglomeraciones de
5 a 10 millones y especialmente las de mds de 10 millones se concentran en mayor
nimero en la regién de Asia-Pacifico. Para 2030, se proyecta que el mundo tendrd
43 megaciudades', la mayoria de ellas en regiones en desarrollo (ibidem).

Las dreas metropolitanas son espacios de innovacién y de generacién de ri-
queza, de cultura y de oportunidades: representan el 40% de la poblacién, pero
generan el 60% del PIB mundial (UCLG, 2016). Estos territorios se exponen a
altas presiones y dindmicas del capital global, ya que actdan como nodos clave
en los flujos globales, alentando la creacién de empleos y la productividad. Aun-
que los indices de desarrollo humano son mds elevados en las dreas urbanas que
en las rurales, esta calidad de vida se ve amenazada por dos problemas principa-
les, que estdn relacionados: la desigualdad social y la cuestién medioambiental.
De hecho, los principales desafios globales del siglo xx1 son la urbanizacidn, el
cambio climdtico, la escasez de recursos y la pobreza (UNEP, 2017).

Existen grandes desigualdades en las dreas urbanas, no solo en relacién con la renta
per cdpita, sino también con el acceso a los servicios y bienes (educacién, sanidad,
vivienda, pero también agua potable, alimentacidn, electricidad, etc.). La brecha entre
ricos y pobres se traduce, en muchos casos, en unas dreas urbanas segregadas, pobla-
das a la par por urbanizaciones privadas (conocidas como gazed communities, condo-
minios, etc.) y por asentamientos informales (conocidos como favelas, shanty towns,
stums, villas miseria, etc.). Los efectos del cambio climdtico son el segundo de los
grandes retos de las dreas metropolitanas. Ya en la Conferencia de Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de Janeiro de 1992, se alerté de la impor-
tancia de la sostenibilidad y, desde entonces, se han desarrollado variantes locales de
la Agenda 21 para intentar reducir el ndmero de residuos urbanos, reciclar y producir
con energfas limpias. Sin embargo, las emisiones de CO2 no han disminuido y la ca-
lidad medioambiental ha empeorado en el aire, el agua y el suelo: las muertes prema-
turas por la contaminacién empiezan a ser un indicador de un problema que requiere
una accién global y no solamente local. Varias iniciativas y férums celebrados a escala
mundial han hecho hincapié en la necesidad de conseguir una mayor sostenibilidad,
como la xx1 Conferencia sobre Cambio Climdtico (COP 21), que aprobé el acuerdo
de Paris sobre el cambio climdtico en 2015, o la aprobacién por parte de Naciones
Unidas del Marco de Sendai para la Reduccién de Riesgos de Desastres (2015-2030).

1. Una megaciudad es una aglomeracion urbana de mds de 10 millones de habitantes.
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Figura 1. Numero de aglomeraciones urbanas segin tamafio (2018)

® 5 million to 10 million
1 million to 5 million

@ 10 million or more

i

Fuente: United Nations. DESA/Population Division (en linea) htips://population.un.org/wup/Maps/

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 69-91. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

71


https://population.un.org/wup/Maps/

Por un derecho a la ciudad metropolitana: un andlisis institucional

La necesidad de dar respuesta a los desafios sociales y medioambientales de
las 4reas metropolitanas, garantizando los derechos bdsicos de la ciudadania (de-
recho a la vivienda, a la educacién, a la salud, a la movilidad, a la participacién,
etc.), ha puesto de relieve el concepto de «derecho a la ciudad». El origen de este
concepto proviene de un ensayo publicado en 1968 por el sociélogo urbano
Henri Lefebvre, en el que denuncia la crisis de la vida cotidiana en la ciudad
europea a mediados del siglo xx y reivindica su dimensién politica y transfor-
madora. Asi, el derecho a la ciudad implica no solo el derecho a los servicios
bdsicos y los derechos humanos, sino también a la capacidad de la ciudadania
para crear y transformar la ciudad, transformando a su vez la sociedad. En el
contexto actual, en que lo urbano se expresa a escala metropolitana, es necesario
pasar del derecho a la ciudad al «derecho a la ciudad metropolitana», a la ciu-

dad real. Aunque ello no estd exento
Es necesario pasar del derecho a la ciu-  de desafios: las dreas metropolitanas
dad al «derecho a la ciudad metropoli- son normalmente espacios difusos
tana», a la ciudad real. Aunque ello no y dificilmente identificables por la
esta exento de desafios: las dreas metro-  ciudadania, lo que dificulta la cons-
politanas son normalmente espacios di- truccién de un demos metropolitano
fusos y dificilmente identificables por la  (Goma, 2018) y, por consiguiente,
ciudadania. limita el potencial transformador de

este ideal. De ahf la importancia de
reforzar los principios de justicia social, igualdad, democracia y sostenibilidad
a través de la actuacién politica de las instituciones que gestionan el territorio
metropolitano.

Como explican Ferndndez de Losada y Garcia-Chueca (2018), desde la pri-
mera edicién del Foro Social Mundial en Porto Alegre (2001), el concepto de
«derecho a la ciudad» ha sido retomado por varios actores del movimiento al-
termundialista. Posteriormente se redacté la Carta Mundial por el Derecho a
la Ciudad (2005) y se creé la Plataforma Global por el Derecho a la Ciudad
(2014). En los ultimos afos, la idea del derecho a la ciudad se ha popularizado
en muchos dmbitos y paises, especialmente entre los gobiernos locales, las redes
de ciudades globales, la academia y Naciones Unidas. Esta difusién ha generado
una multiplicacién de los significados atribuidos a este término en funcién de
la agenda politica de cada uno de los actores, con menor o mayor capacidad
emancipadora (ibidem: 4). Posteriormente, la Asamblea General de las Naciones
Unidas aprobé la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible en septiembre de 2015.
Se trata de una agenda con vocacién integral y universal, que se estructura en
torno a 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), 169 metas y 232 indica-
dores que deberfan marcar la hoja de ruta de las futuras politicas de desarrollo
de todos los paises del mundo. Estos objetivos se dirigen a la lucha contra las
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desigualdades sociales y los efectos del cambio climdtico. El ODS nimero 11
se dirige especialmente a las ciudades. Sin embargo, teniendo en cuenta que la
mayoria de la poblacién mundial es urbana y que las 4reas metropolitanas alber-
gan cada afio a mds habitantes, todos los ODS se tienen que materializar en las
politicas urbanas y metropolitanas. Como afirma Ferndndez de Losada (2017:
3): «Hay una conexién directa, por lo tanto, entre los ODS vy los principales de-
safios metropolitanos». En el ODS 11, en concreto, se hace referencia explicita
a las condiciones de inclusién, seguridad, resiliencia y sostenibilidad que deben
tener las ciudades y los asentamientos humanos, recogiendo la idea del derecho
a la ciudad.

La aprobacién de la Nueva Agenda Urbana (NAU), en el marco de la
Conferencia sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible Hébitat 1
celebrada en Quito en 2016, sigue la linea de la Agenda 2030 y propone un
modelo de desarrollo urbano que integre todas las dimensiones del desarrollo
sostenible (desde el punto de vista social, ambiental y econémico). A través
de sus 175 articulos, la NAU retoma la idea del derecho a la ciudad, aunque,
segtin Ferndndez de Losada y Garcia-Chueca (2018: 4), de manera ambi-
gua, ya que predomina la visién del crecimiento econémico sostenible mds
que un cambio de paradigma. En la Declaracién aprobada en el marco de
la Conferencia temdtica sobre dreas metropolitanas, celebrada en Montreal
en octubre de 2015 como trabajo preparatorio de la conferencia mundial de
Hibitat 111, se explicita claramente una apuesta para lograr el derecho a la
ciudad metropolitana. Tal y como expresa el articulo 26: «Reconocemos la
importancia de colocar el derecho a la ciudad para todos en el centro de las
politicas metropolitanas, para conjugar la participacién ciudadana con los
derechos a la educacidn, la salud, la vivienda, el trabajo digno y el reconoci-
miento y respeto de la diferencia, con el fin de favorecer la cohabitacién y la
convivialidad, una fuerte identidad metropolitana y un fuerte sentimiento
de pertenencia».

En la Declaracién de Montreal sobre dreas metropolitanas (articulo 9 y su-
cesivos) también aparecen lineas de accién en correspondencia con el ODS 11
de la Agenda 2030: «Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles». Asi, en la declaracién se destaca la
necesidad de elementos como una planificacién metropolitana para apoyar co-
lectividades viables, de trabajar desde enfoques integrales e inclusivos, de apoyar
las politicas metropolitanas de desarrollo sostenible y de potenciar el enfoque
multinivel para las politicas metropolitanas (gobiernos locales, metropolitanos,
regionales, estatales). Estos elementos son compartidos por los ODS y se deben
materializar en el despliegue de las agendas urbanas. En este proceso, la gober-
nanza metropolitana se convierte en un elemento clave para permitir el éxito
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de un enfoque integrado del desarrollo sostenible, que debe incluir también la
participacién ciudadana y de las principales partes interesadas (szakeholders) del
territorio. Si bien el compromiso y el liderazgo politico nacional son claves, da-
das las estructuras de gobierno de la mayoria de los paises, la responsabilidad de
la implementacidn real recae en las instituciones locales, que son las encargadas
de desplegar las agendas urbanas (Kanuri ez 4/, 2016).

El objetivo de este articulo es exponer la influencia del contexto institucional
en el desarrollo de las nuevas agendas globales que impactan en las ciudades.
¢Hasta qué punto las dreas metropolitanas® cuentan con un entorno favorable
(enabling environment) que permita la implementacién de los ODS? ;Disponen
de los recursos necesarios (econémicos, técnicos y humanos) y las competencias
para poder afrontar los retos expresados en la NAU? ;Cudles son los limites ins-
titucionales del derecho a la ciudad metropolitana? Como veremos en la primera
parte del articulo, hay distintas corrientes tedricas alrededor de los modelos de
gobernanza metropolitana, que presentan modelos institucionales variables. La
segunda parte se centra en el andlisis de experiencias concretas que muestran las
dificultades en el desarrollo de las nuevas agendas urbanas y la importancia del
marco institucional.

El contexto institucional y la gobernanza
metropolitana

La corriente neoinstitucionalista puso las instituciones, de nuevo, en el
centro del andlisis politolégico (North, 1995). Desde los afios noventa del
siglo pasado, numerosos estudios han analizado los modelos de gobernanza
urbana a partir de las variables institucionales (Lowndes, 2005) o los institu-
tional milieux (DiGaetano y Strom, 2003). Como afirma Pierre (1999: 374):
«Asf, en mayor medida que en el caso del nivel del Estado-nacidn, las insti-
tuciones en la gobernanza urbana se ven limitadas por factores organizacio-
nales como los arreglos constitucionales y otros tipos de definiciones legales

2. En este articulo consideramos las dreas metropolitanas como aglomeraciones urbanas de mds de un
millén de habitantes, teniendo en cuenta el drea urbana contigua fisica y el patrén de su mercado
laboral, siguiendo la definicién del informe GOLD 1v, impulsado por la red Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (CGLU o UCLG, por sus siglas en inglés) (UCLG, 2016).
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de las responsabilidades de las organizaciones publicas. Las organizaciones
son importantes en muchos otros sentidos también —como instrumentos de
rendicién de cuentas democrdtica, para infundir la autoridad politica en el
proceso de gobernanza, asi como para vincular el proceso politico urbano al
de los escalones superiores de gobierno, por mencionar algunos—, por lo que
es necesario examinar en qué medida los acuerdos organizacionales configu-
ran la politica urbana y la relacién entre las instituciones y las organizaciones
en la politica urbana»®.

De esta manera, el andlisis de la gobernanza metropolitana se puede interpre-

tar a partir de los modelos institucionales que marcan las reglas del juego metro-
politano. En otras palabras, de qué manera el hecho metropolitano se traduce en
un reconocimiento institucional formal, o se expresa de manera mds informal,
a partir de la cooperacién voluntaria
de los actores implicados. El debate La gobernanza metropolitana se convier-
sobre la gobernanza metropolitana te en un elemento clave para permitir el
ha sido conceptualizado en América  éxito de un enfoque integrado del desa-
del Norte y Europa a través de tres  rrollo sostenible, que debe incluir también
corrientes: la escuela de la reforma la participacién ciudadana y de las prin-
(reform school) (1900-1920 y 1950- cipales partes interesadas (stakeholders)
1960), la escuela de la eleccién ra-  del territorio.
cional (public choice school) (1970-
1980) y el nuevo regionalismo (new regionalism) (a partir de 1990). Como ha
sido ampliamente analizado (Heinelt y Kiibler, 2005; Savitch y Vogel, 2009),
cada perspectiva propone un modelo de organizacién metropolitana segin una
concepcidn especifica de la democracia, la eficiencia y la equidad en el dmbito
metropolitano, entre otros aspectos. En este articulo destacamos aquellos ele-
mentos que caracterizan cada una de las corrientes en relacién con su forma
institucional.

Segin los autores de la escuela de la reforma, la fragmentacién institu-
cional es negativa para la prestacién eficiente de los servicios y para conse-
guir una distribucién equitativa, no solo de los bienes y servicios, sino tam-
bién de su coste, entre los ciudadanos en el espacio metropolitano (Lowery,
1999). Para los reformistas, el dmbito administrativo debe coincidir con el
drea funcional, mediante dos férmulas: a) anexién y fusién de municipios
(como en la mayoria de ciudades a finales del siglo x1x, principios del xx o
en los paises del centro y norte de Europa en los afios sesenta, y a finales de

3. Esta cita es una traduccién libre del original en inglés.
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los noventa en las principales ciudades canadienses), y b) creacién de gobier-
nos metropolitanos de segundo nivel de eleccién directa (o rwo-tier, como
en Toronto y Londres en los afios sesenta o las estructuras metropolitanas
creadas en los dltimos afios en Alemania y Reino Unido). Las dos opciones
se diferencian en el mantenimiento o cambio de los limites administrativos
municipales, pero comparten la idea de que el dmbito metropolitano debe
tener poder politico, con unas competencias exclusivas, autonomia fiscal y
eleccién directa de sus representantes. En resumen, tener una institucién
metropolitana reconocida por una ley es la forma de hacer frente a los retos
urbanos (Sharpe, 1995).

En oposicién a esta perspectiva surge, en los afios setenta, otra corriente que
aplica los postulados de la teorfa de la eleccién racional (public choice) al gobier-
no de las dreas metropolitanas. Para los defensores de este enfoque, la fusién de
municipios o la imposicién de estructuras metropolitanas (consideradas costosas
y burocrdticas) representan un ataque a la autonomia municipal (Bish y Ostrom,
1973); aunque, si quieren, los municipios pueden colaborar para prestar con-
juntamente un servicio (abastecimiento de agua, gestién de residuos, transporte
publico, servicio de proteccién de incendios). Asi, el municipio es la base del
modelo: la dimensién metropolitana se llevard a cabo a partir de agencias sec-
toriales para la prestacién de un servicio, pero sin ser gobiernos metropolitanos
con poderes y reconocimiento politico, sino como entes técnicos de eleccién
indirecta y de prestacién de servicios. Esta es la férmula dominante en Estados
Unidos.

Durante la segunda mitad del siglo xx, el debate sobre la gobernanza metro-
politana estd marcado por la oposicién entre estas dos escuelas de pensamiento
centradas en la dimensién y el rol de los gobiernos locales (Keating, 1995).
Sin embargo, una nueva escuela surge en los afios noventa como alternativa
al «didlogo de sordos» protagonizado por estas perspectivas (Heinelt y Kiibler,
2005). Es el nuevo regionalismo (new regionalism), que se divide en distintas co-
rrientes internas (segtin el énfasis en las desigualdades, la expansién urbana [ur-
ban sprawl] o la competitividad econémica) (Brenner, 2002), con un elemento
transversal que es el impacto de la globalizacién en las dreas metropolitanas y en
el papel del Estado. Asi, la mundializacién de los mercados configura una nue-
va jerarqufa urbana que sitda las aglomeraciones metropolitanas como centros
de produccién, las cuales compiten para atraer poblacién cualificada, sectores
econémicos punteros, infraestructuras estratégicas, asf como eventos interna-
cionales. A la vez, los estados descargan parte de sus responsabilidades hacia las
ciudades, que no solo concentran los atractivos de la globalizacién, sino también
sus efectos negativos (segregacién social y espacial, mala calidad ambiental, etc.)
(Brenner, 2004).
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En este contexto, el debate sobre los modelos metropolitanos no se centra
tanto en el tamafio de los municipios, sino en las dindmicas y las précticas de
los actores locales (Wallis, 1994). Los autores neorregionalistas descartan la
creacién de gobiernos metropolitanos con fuertes competencias y abogan por
no sumar mds niveles de gobierno, aunque comparten la idea de que debe existir
una coordinacién metropolitana para afrontar los retos urbanos. El modelo de
organizacién metropolitana debe contar con instrumentos flexibles de coope-
racién que permitan mejorar la competitividad econémica y crear una visién
global de los retos metropolitanos. Esto se traduce en la creacién de estructuras
de planificacién y gestién metropolitana (ejemplo de Fréncfort y Montreal), de
asociaciones de municipios (Poznan), de planes estratégicos donde participan
una variedad de actores publicos y privados (casos de Torino y Barcelona), y
una generalizacién de redes y plataformas mixtas de promocién internacional
(Tomas, 2015).

En resumen, hay distintas aproximaciones alrededor de cudl debe ser el gra-
do de institucionalizacién de la gobernanza metropolitana. En un extremo, se
defienden las reformas institucionales para crear gobiernos metropolitanos que
garanticen una coordinacién de politicas y servicios. En el otro, la escuela de la
eleccién racional reivindica la autonomfa municipal y se deja a los municipios
la potestad para cooperar de forma voluntaria para la prestacién de servicios de
naturaleza metropolitana (transporte, agua, residuos, etc.). Entre los dos extre-
mos, el nuevo regionalismo defiende la necesidad de una mirada metropolitana
e integral a los problemas urbanos pero sin crear nuevos dmbitos de gobier-
no, sino aprovechando estructuras ya existentes o favoreciendo estructuras mds
flexibles de cooperacién entre todos los actores (ptblicos y privados) del drea
metropolitana.

En la prictica, estas corrientes se traducen en cuatro modelos de gober-
nanza metropolitana, segin los arreglos institucionales realizados (OCDE,
2015; Tomas, 2016). Como expresién mdxima de la institucionalizacién o
de hard governance, se crean gobiernos metropolitanos (a un nivel o a dos
niveles). Con un grado medio de institucionalizacién, existen agencias me-
tropolitanas sectoriales (para gestionar o planificar un solo servicio como
el transporte publico, medio ambiente, Policia, etc.) y el modelo de coor-
dinacién vertical, en el que las politicas metropolitanas no se realizan por
un ente especificamente metropolitano, sino de facto por otros dmbitos de
gobierno que ya existen (una regién, una provincia, un condado, etc.). Fi-
nalmente, los modelos poco institucionalizados o de soft governance se basan
en la cooperacién voluntaria de municipios, ya sea a través de una asociacién
de municipios, mediante la planificacién estratégica o plataformas mixtas de
cooperacién (véase la tabla 1).
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Tabla 1. Modelos de gobernanza metropolitana (de mayor a menor grado
de institucionalizacién)

- Gobiernos metropolitanos (un nivel o dos niveles)

- Agencias metropolitanas (sectoriales)

— Coordinacién vertical (a partir de un dmbito de gobierno ya existente)

— Cooperacién voluntaria entre municipios (asociaciones, planes estratégicos)

Fuente: Elaboracién propia.

Los diversos modelos son pues un indicador del grado de institucionalizacién
de la gobernanza metropolitana: si son reconocidos por ley, si tienen compe-
tencias y recursos financieros, si se escogen directamente o no, si tienen poder
politico. Estos elementos marcan las reglas del juego institucional. ;Hasta qué
punto la consecucién de los ODS vy la aplicacién local de los principios de la
NAU dependen de la existencia de instituciones metropolitanas? ;Cudles son los
elementos clave del entorno institucional favorable (institutional enabling envi-
ronnment) en la implementacién de los ODS vy la translacién local de la NAU?

Modelos de gobernanza, instituciones y
liderazgos en la implementacion de las nuevas
agendas urbanas

Nuestro andlisis parte de la idea de que las variables institucionales afectan el
desarrollo de las nuevas agendas globales que impactan las ciudades y especial-
mente la consecucién de los ODS. A continuacidn, sintetizamos los elementos
principales surgidos de un trabajo de investigacién mds amplio*: por razones de

4. La parte empirica de este articulo se inspira en el trabajo realizado en la elaboracién del capi-
tulo sobre dreas metropolitanas y ODS del quinto Informe del Global Observatory on Local
Democracy and Decentralization (GOLD) (disponible en https://www.gold.uclg.org/sites/default/
filesy GOLDV_EN.pdf). La metodologia se basa en el andlisis documental (literatura académica,
informes y bases de datos internacionales, documentos oficiales) de las principales dreas metropoli-
tanas mayores de un millén de habitantes. El capitulo metropolitano ha sido coordinado por la
autora juntamente con Agusti Ferndndez de Losada, con la participacién de Anna Calvete, Brian
Jones, Michael Sutcliffe y Sue Bannister, a los que agradezco su colaboracién.
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espacio, no pretendemos hacer un andlisis sistemdtico de los casos estudiados,
sino que los tratamos como ejemplos, sin podernos extender en sus detalles. En
primer lugar, resumimos las ideas que han surgido del examen de la influencia
de los cuatro modelos de gobernanza. En segundo lugar, nos centramos en otras
variables institucionales, como son la fragmentacién institucional, el grado de
descentralizacién del Estado y de autonomia local. El andlisis de estas variables
subraya el rol del Estado como facilitador de la implementacién de las nuevas
agendas urbanas.

Modelos de gobernanza metropolitana

Como hemos visto, existen distintos modelos de gobernanza metropolita-
na, de formas mds duras a formas mds blandas. A partir del caso europeo, en
trabajos anteriores (Tomas, 2015) se ha constatado que en la mayoria de las
4reas metropolitanas existe una fragmentacién institucional y que prevalecen
los modelos con un grado medio de institucionalizacién, es decir, que los
gobiernos metropolitanos fuertes o la asociacién voluntaria de municipios
son minoritarios. Si bien las tendencias recientes muestran un mayor reco-
nocimiento politico de las dreas metropolitanas en Francia, Italia, Portugal y
Reino Unido, gracias a la aprobacién de las leyes nacionales (Zimmermann
y Feiertag, 2018), se trata de estructuras con recursos y competencias limita-
das. Esta tendencia se puede extrapolar a los paises de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), donde el 51% de las 4dreas
metropolitanas cuenta con algtn tipo de ente metropolitano, pero sin capa-
cidad de regulacién y solo el 18% tiene autoridades metropolitanas con po-
deres (OCDE, 2015). En esta linea, la Declaracién de Montreal sobre dreas
metropolitanas de 2015 reivindica el reconocimiento politico de las dreas
metropolitanas. El fortalecimiento politico pasa por conseguir mayores com-
petencias y autonomia fiscal, ya que sus recursos dependen principalmente de
las transferencias de otras administraciones (Slack, 2018).

Otro de los desafios en términos de gobernanza tiene lugar especialmente
en las regiones con mayor crecimiento urbano: Asia Pacifico y Africa. De
acuerdo con los datos de Naciones Unidas (2018), se espera que los aumen-
tos futuros en el tamafio de la poblacién urbana del mundo estén altamente
concentrados en unos pocos paises: juntos, India, China y Nigeria represen-
tardn el 35% del crecimiento proyectado de la poblacién urbana del mundo
entre 2018 y 2050; para 2050, las proyecciones estiman que India tendrd
416 millones mds de habitantes, China 255 millones y Nigeria 189 millo-
nes. En estas regiones, las dreas metropolitanas superan no solo las fronte-
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ras administrativas municipales, sino también nacionales. Asi, alguna forma
de cooperacién transfronteriza es cada vez mds necesaria. Un ejemplo es el
del corredor One Belt One Road, por el que varias aglomeraciones urbanas
de Asia, Africa y Europa estin conectadas a través de nodos de comercio,
transporte y logistica a lo largo de los corredores de desarrollo econémico
(Nalbantoglu, 2017).

Nuestro andlisis de la implementacién de los ODS revela algunas ideas
sobre la importancia del modelo de gobernanza metropolitana, que pueden
también transponerse a la aplicacién de la Nueva Agenda Urbana. Primero,
la existencia de gobiernos metropolitanos no es una garantia para una me-
jor implementacién de los ODS, especialmente por la falta de mecanismos
vinculantes. En otras palabras, la falta de autonomia financiera y la ausen-

cia de poderes exclusivos de estas
En la mayoria de las metrépolis estudia-  instituciones en temas clave como
das falta cooperacién entre las distintas  las infraestructuras metropolitanas
administraciones para garantizar que es una debilidad. Por ejemplo, en
las politicas alineadas con los ODS sean  Europa la competencia en carrete-
efectivas. Sin embargo, tener un gobier- ras, ferrocarriles, puertos y aero-
no metropolitano proporciona un marco puertos estd generalmente en manos
institucional que da coherencia al desa- de gobiernos nacionales o subnacio-
rrollo de las agendas urbanas. nales (estados federados, regiones

cuasifederales). Una muestra de la
ausencia de gobiernos metropolitanos poderosos es que, en la prdctica, la
accién de las autoridades metropolitanas en materia de ODS no se articula
en la agenda de los municipios centrales de la aglomeracién o del Gobierno
central. En este sentido, en la mayorfa de las metrépolis estudiadas falta
cooperacién entre las distintas administraciones para garantizar que las po-
liticas alineadas con los ODS sean efectivas. Sin embargo, tener un gobier-
no metropolitano proporciona un marco institucional que da coherencia al
desarrollo de las agendas urbanas. Este tipo de gobiernos suele tener varias
competencias (urbanismo, movilidad, gestién de residuos, etc.), lo que fa-
cilita una visién global y transversal de los retos metropolitanos. Un claro
ejemplo es Sedl, la capital de Corea del Sur, que tiene un estatuto especial
cuyo funcionamiento se asemeja a un gobierno metropolitano. Esta ciudad
es la tinica drea metropolitana que ha intentado alcanzar los 17 ODS a través
del Seoul 2030 Master Plan. Este fue el primer plan maestro que, ademds de
la participacién de expertos, profesionales de la planificacién y representan-
tes del gobierno local, involucré directamente a los ciudadanos en la identi-
ficacién de desafios para la ciudad y el desarrollo de su visién para el futuro,
a través del Grupo de Ciudadanos (con mds de 100 participantes).
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El modelo de gobierno metropolitano basado en agencias metropolitanas
sectoriales que administran o planifican un tnico servicio (transporte publi-
co, medio ambiente, Policia, etc.) puede ser ttil para la implementacién de
uno de los objetivos (como movilidad, saneamiento, etc.), en funcién de los
poderes y recursos de los que disponga. Una de las principales debilidades de
este modelo es que carece de una visién integral, fundamental en las nuevas
agendas urbanas. Para compensar este enfoque monotemdtico, la coordina-
cién con otras agencias y niveles de gobierno es esencial. Un ejemplo fallido
es el del drea metropolitana de Lagos, ubicada en el estado de Lagos en el
suroeste de Nigeria, donde muchas de las responsabilidades locales han sido
asumidas por el Gobierno estatal. Este ha implantado hasta 11 agencias para
desempenar funciones metropolitanas (como el transporte), que se intenta-
ron coordinar creando una autoridad metropolitana (Lagos Mega-City De-
velopment Authority), pero la iniciativa fracasé. Otro ejemplo mds logrado,
aunque de menor tamafio, es el de la gestién del agua en Melbourne, cuya
4drea metropolitana estd formada por 31 municipios, que varfan en superficie
y presupuesto. En ambos niveles (estado de Victoria y ciudad de Melbour-
ne), hay iniciativas en marcha para localizar nueve de los ODS, especialmen-
te relacionados con el medio ambiente.

En relacién con el modelo de coordinacién vertical, mds comtdn en Eu-
ropa, en el que las politicas metropolitanas no se llevan a cabo por un orga-
nismo metropolitano, sino por otros niveles de gobierno que ya existen (una
regién, una provincia, un condado, etc.), el desarrollo de los ODS depende
principalmente de las competencias y financiamiento de este 4mbito de go-
bierno (y cémo se coordina con otras administraciones). El caso de Berlin
destaca en el desarrollo de la nueva agenda urbana. Berlin es una ciudad-
estado, con mds poderes que las ciudades alemanas ordinarias. Sin embargo,
el drea metropolitana supera los limites administrativos de la ciudad-estado
e incluye los municipios circundantes de lo que se llama la regién metropoli-
tana de Berlin-Brandeburgo, sin reconocimiento institucional. Sin embargo,
Berlin ha desarrollado una visién metropolitana gracias a sus competen-
cias, recursos y liderazgo, a través de The Berlin Strategy/Urban Development
Concept Berlin 2030. De esta manera, ademds de los representantes insti-
tucionales, mds de 100 asociaciones y ciudadanos de la ciudad y la regién
metropolitana de Berlin también participaron activamente en la elaboracién
de la estrategia.

Finalmente, las formas blandas de gobernanza metropolitana se basan en
la cooperacién voluntaria de los municipios, ya sea a través de una asocia-
cién de municipios, o por medio de la planificacién estratégica. Este es un
modelo a menudo utilizado donde hay una alta fragmentacién institucional,
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como un mecanismo para reunir a todos los actores. Por lo tanto, existe un
mayor grado de apertura hacia otros actores publicos y privados. Un ejemplo
destacado es la ciudad de Nueva York, que ha sido la primera del mundo en
informar a Naciones Unidas, a través del Voluntary Local Review, sobre el
estado de los esfuerzos para alcanzar los puntos de referencia mundiales para
abordar la pobreza, la desigualdad y el cambio climdtico para el afio 2030.
Los logros de la ciudad de Nueva York en materia de sostenibilidad desde
2015 se han realizado bajo el plan estratégico OneNYC, en el que mds de
70 agencias publicas de la ciudad se reunieron en grupos de trabajo inter-
departamentales para identificar brechas y analizar tendencias, desarrollar
prioridades y contrastar perspectivas de las distintas agencias. Una vez iden-
tificados los problemas prioritarios, los grupos de trabajo pensaron iniciati-
vas, evaluaron la viabilidad, la ambicidn, la escalabilidad y la financiacién,
considerando no tanto asignar nuevos recursos sino reasignar los existentes.
Otro caso de soft governance lo encontramos en Indonesia, donde la asocia-
cién Kartamantul se destaca como un ejemplo de cooperacién horizontal:
retine varios gobiernos locales que son gestionados por una secretarfa con-
junta y dos regencias. Fue creada en el afio 2000 para administrar y coor-
dinar diversos servicios (residuos, agua, saneamiento, transporte), aunque
no cuenta con un plan regional metropolitano formal, lo que dificulta la
implementacién de los ODS.

En definitiva, cada modelo de gobernanza metropolitana tiene sus ventajas e
inconvenientes en el desarrollo de los ODS (véase la tabla 2).

Tabla 2. Modelos de gobernanza metropolitana y desarrollo de los ODS

Gobiernos metropolitanos

v | mayor visién global y transversal

X | recursos necesarios insuficientes

Agencias sectoriales

v | mayor facilidad de coordinacién

X |falta de integralidad y transversalidad

Coordinacién vertical

v | menor nimero de niveles de gobierno

X | hecho metropolitano menos explicito

Cooperacién voluntaria

v | mayor participacién sociedad civil y stakeholders

X | menor capacidad de implementacién

Fuente: Elaboracién propia.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 69-91. Diciembre 2019
ISSN: 11336595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

82



Mariona Tomads Fornés

Fragmentacion institucional, descentralizacion y autonomia
local: el papel del Estado

A partir del andlisis anterior, no podemos establecer una relacién causal entre
mayor éxito de implementacién de los ODS y modelo de gobernanza metro-
politana, ya que hay otras variables institucionales que configuran el entorno o
contexto institucional (nstitutional miliew o environment). En efecto, una idea
que se ha repetido en cada uno de los modelos es la importancia de la coopera-
cién entre las distintas administraciones para garantizar que las politicas alinea-
das con los ODS sean efectivas y que se articulen con la elaboracién de las nue-
vas agendas urbanas. En esta cooperacién influyen tres elementos principales: la
fragmentacién institucional, el grado de descentralizacién y de autonomia local.
En todas ellas, el rol del Estado es fundamental (Kanuri ez 2/, 2016).

En la mayoria de los casos, los espacios metropolitanos estdn fragmentados ins-
titucionalmente: muchas administraciones y agencias supervisan el desarrollo de
politicas urbanas, causando problemas tanto de duplicacién como de falta de res-
ponsabilidad. Como sucede en las aglomeraciones de Manila (Filipinas) y Yakarta
(Indonesia), existen diferentes agendas y prioridades en la localizacién de los ODS
por parte de las ciudades que conforman el drea metropolitana. La dificultad para
conseguir consensos se agrava cuando deben incorporarse las empresas metropoli-
tanas, como las empresas estatales o las empresas privatizadas de agua y electricidad.
En efecto, muchas de estas empresas de servicios no estdn integradas en la locali-
zacién de los ODS, a pesar de que prestan servicios fundamentales relacionados
con la sostenibilidad. De hecho, no tienen incentivos para lograr ahorros en el
suministro de agua, ya que ello tendrfa un impacto en los beneficios. Este problema
ha surgido en Manila y Yakarta, donde se privatizaron los suministros de agua. Lo
mismo se aplica a los servicios de residuos sélidos, electricidad y energfa, en los que
las retribuciones se basan en el aumento de las ventas en lugar de recompensar las
eficiencias, lo que podrfa ser un gran apoyo para los ODS.

El problema de la coordinacién también depende de las caracteristicas de las ciu-
dades y los espacios metropolitanos de cada continente, especialmente en relacién
con el tamafo (menor en Europa). En grandes aglomeraciones como Los Angeles,
Manila, Bangkok, Sio Paulo, Buenos Aires o Colombo la gobernanza multinivel
no es realmente efectiva. Las dreas metropolitanas comprenden una multiplicidad
de instituciones y administraciones de distinto tipo, a menudo con diferentes in-
clinaciones politicas. Otro tema relacionado con la fragmentacién institucional
es la configuracién del drea metropolitana, que afecta la cuestién del liderazgo
y la capacidad para guiar el desarrollo de las agendas urbanas. Algunas dreas
metropolitanas son monocéntricas, con una ciudad central dominante, donde
la implementacién de los ODS estd claramente liderada por la ciudad principal,

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 69-91. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

83



Por un derecho a la ciudad metropolitana: un andlisis institucional

especialmente cuando tienen un peso demogréfico, econémico y politico pre-
dominante (ejemplos de Madrid o Berlin). En otras, de cardcter policéntrico, es
mds dificil. En el caso de Jakarta, Jabodetabek (el 4rea metropolitana de Jakarta o
Metro Jakarta) comprende 13 ciudades dentro de la jurisdiccién de tres estados,
lo que dificulta adn m4s la coordinacién.

Una manera de reducir la complejidad institucional ha sido disminuir el nimero
de instituciones que operan a escala metropolitana y, a la vez, otorgar mayor auto-
nomia a los gobiernos locales. Una de las précticas emergentes en Africa ha sido ga-
rantizar que los poderes de los gobiernos locales estén arraigados en la Constitucién
y que, a través de la demarcacidn, se creen jurisdicciones tnicas, especialmente en
las dreas metropolitanas. Este fue el caso del municipio de eThekwini (como una
fusién de Durban y otros municipios) en Suddfrica en 1996-2000 y, mds recien-

temente, de Nairobi en Kenia. Tam-
Una idea que se ha repetido en cada uno  bién ha sido una practica frecuente en
de los modelos es la importancia de la  la historia del siglo xx y principios del
cooperaciéon entre las distintas adminis-  xx1 en Canad4. Otras ciudades como
traciones para garantizar que las politi- Bangkok, Nueva Delhi y Manila han
cas alineadas con los ODS sean efectivas  impuesto estructuras de gobierno
y que se articulen con la elaboracién de  metropolitano para abordar los pro-
las nuevas agendas urbanas. blemas de coordinacién y gestién ur-

bana. En Auckland (Nueva Zelanda),
las dificultades regionales en la coordinacién entre cinco gobiernos locales llevaron
al Gobierno central a fusionarlos en una sola drea metropolitana.

En este sentido, el rol del Estado es clave para el desarrollo de los ODS, no tanto
para su implementacién directa en el territorio sino para facilitar los instrumentos
necesarios para llevarla a cabo. Igualmente, la consecucién del «derecho a la ciudad»
expresado en la NAU depende de las capacidades técnicas, econémicas y humanas
de las aglomeraciones urbanas, otorgadas por el Estado. El proceso de descentrali-
zacién comprende la transferencia de poderes, recursos y responsabilidades a auto-
ridades subnacionales. Esto es importante en la implementacién de los ODS y de
los ideales de la NAU, ya que en los estados federales y cuasifederales las autorida-
des subnacionales (regiones o estados federados similares) tienen competencias con
respecto a politicas urbanas, desarrollo sostenible y cohesién social. Por ejemplo,
en Espafa, el Gobierno central ha aprobado su Nueva Agenda Urbana, mientras
que los gobiernos de Andalucia, Catalufia o Pais Vasco, entre otros, también han
aprobado o estdn en el proceso de aprobar sus propias agendas urbanas. Cémo se
alinean todas estas agendas (ademds de la europea) es un desafio clave. Ademds,
la competencia de crear dreas metropolitanas a menudo se otorga a estos gobier-
nos subnacionales, como en Espafia, Alemania, Estados Unidos o Canadd. Esto
crea una diversidad de modelos de gobernanza metropolitana en el mismo pais.
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Diferentemente, en paises mds centralizados como Francia, el Gobierno central
ejerce esta competencia. Sin embargo, siempre hay excepciones: en paises descen-
tralizados como Colombia, Brasil, India o Italia ha habido reformas nacionales que
abordan la institucionalizacién metropolitana.

El grado de autonomia local también afecta la capacidad para resolver los desa-
tios metropolitanos expresados en la NAU e implementar los ODS. Mientras que
los municipios de los paises nérdicos europeos tienen un alto grado de autonomia
financiera y competencias en salud, educacién y sostenibilidad, los gobiernos lo-
cales de la mayorfa de los paises africanos, asidticos y latinoamericanos carecen de
los recursos financieros, técnicos y humanos para resolver los problemas urbanos;
en otras palabras, dependen mds de las politicas nacionales y subnacionales. Estas
regiones también sufren de graves desigualdades: la oportunidad de los ODS de
cerrar esta brecha requiere el desarrollo de nuevos y mejores arreglos y estructuras
de gobierno para coordinar los enfoques entre los niveles de gobierno y asignar los
recursos en todos los niveles de gobierno para lograr al menos algunos de los obje-
tivos. En este sentido, el rol del Estado es clave para operacionalizar una agenda de
accién, aportando los recursos necesarios. Por ejemplo, los paises africanos han sido
bastante activos en alinear a sus paises en programas, planes y acciones para alcanzar
los ODS; mds que durante el proceso de intentar alcanzar los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio (ODM). Esto podria estar relacionado con el hecho de que muchos
paises de Africa han tenido que adaptarse a las realidades del cambio climdtico, y
han recibido una asistencia significativa de Naciones Unidas y las agencias interna-
cionales de desarrollo. El problema es que este proceso no se acompafa de recursos,
por lo que algunos de los resultados iniciales sobre el desempefio relacionado con la
implementacién de los ODS han sido muy dispares.

En la regién Asia Pacifico, las regiones metropolitanas que trabajan activamente
en los ODS han establecido marcos independientes y mecanismos de informes que
deberdn integrarse en los informes nacionales y regionales posteriormente, lo cual
agrega complejidad y confusién. Por su parte, en algunos paises latinoamericanos,
como Colombia, se han creado comisiones interministeriales para el desarrollo sos-
tenible (UNDP, 2017). Sin embargo, los gobiernos subnacionales y locales a menu-
do son responsables de la implementacién en el terreno v, a pesar de ello, no estdn
presentes en este tipo de comisiones. Los consejos de coordinacién que se crean
para desarrollar una visién y estrategia nacional para los ODS deberfan incluir to-
dos los niveles de gobierno: nacional y subnacional/local. Para garantizar que dicha
comisién se convierta en un vehiculo para la coordinacién vertical y horizontal, se
necesitan establecer relaciones verticales entre los organismos de multiples partes
interesadas y los gobiernos a nivel nacional, subnacional y local. En el caso de las
4reas metropolitanas, esta coordinacién estd en manos de las ciudades cuando no
existen instituciones metropolitanas.
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En definitiva, en la prictica existe una variedad de situaciones respecto a
los mecanismos gubernamentales para la implementacién de los ODS a nivel
nacional y la relacién con los gobiernos locales y metropolitanos. Gracias al
andlisis de los Exdmenes Nacionales Voluntarios (ENV, Voluntary National
Reviews) de los afios 2016, 2017 y 2018, podemos observar que un nimero
creciente se reflere a la contribucién de los gobiernos subnacionales y, espe-
cialmente, de las grandes ciudades en el logro de la Agenda 2030 (aunque con
una intensidad variable) (CDP, 2018). Australia (ENV de 2018) conté con las
asociaciones de gobiernos locales y regionales del palis, las principales ciudades
y el Consejo Regional Metropolitano del Este (Perth) en la redaccién del ENV.
La dimensién metropolitana como un fenémeno en crecimiento también ha
comenzado a ser abordada por los ENV, aunque los desafios especificos no estdn

claramente abordados. Solo algunos
El rol del Estado es clave para el desarro-  paises (Polonia, en su ENV de 2018)
llo de los ODS, no tanto para su imple- reconocen la identidad de las dreas
mentacién directa en el territorio sino @ metropolitanas y las involucran en el
fin de facilitar los instrumentos necesarios  sistema de gobierno multinivel para
para llevarla a cabo. la implementacién de los ODS. Vale

la pena mencionar el caso de México
(2018), cuyo ENV reconoce que «aunque no tienen gobiernos metropolitanos,
las dreas metropolitanas, como grandes centros de poblacién, también juegan un
papel importante. Los esfuerzos implementados en las dreas metropolitanas para
lograr los objetivos de la Agenda 2030 tienen el potencial de impactar los logros
nacionales» (Gobierno de México, 2018).

En Brasil, donde una ley federal de 2015 establecié los requisitos para la
institucionalizacién de las dreas metropolitanas, asi como las directrices para
la planificacién y la gobernanza multinivel, el Gobierno federal reconoce la
importancia de tales instituciones en el ENV de 2017. En €l se subrayan las
iniciativas de sensibilizacién especificamente dirigidas a las 4reas metropolita-
nas que se han llevado a cabo (como la difusién de un manual de localizacién
para el ODS 11) y recoge los indices relacionados con la exclusién social y
la vulnerabilidad en los municipios de las principales dreas metropolitanas
del pais. El ENV colombiano de 2016 recuerda los esfuerzos realizados para
evaluar el grado de contribucién de los planes de desarrollo de 31 ciudades
desde un punto de vista intersectorial, entre ellos las dreas metropolitanas de
Bogotd y Medellin. En cambio, en el caso de Italia, el ENV de 2017 no hace
referencia a las dreas metropolitanas en relacién con el logro de los ODS. Esto
es sorprendente teniendo en cuenta que en 2015 se aprobé una ley nacional
que cred las citta metropolitana en todo el pais (un nuevo nivel administrativo
que sustituye las provincias).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 69-91. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

86



Mariona Tomads Fornés

En cuanto al resto, los enfoques son mds bien sectoriales y sefialan buenas
prdcticas en asuntos especificos. Por ejemplo, en Uruguay (ENV de 2017), el
drea metropolitana de la capital se analiza en relacién con la planificacién urba-
na, la salud, la vivienda o la seguridad. El medio ambiente es otro desafio que
se aborda desde una perspectiva metropolitana. El ENV de Corea del Sur de
2016, por ejemplo, incluye dos indicadores metropolitanos: la calidad del aire
metropolitano y el tamafio de las dreas verdes en ciudades metropolitanas en
comparacién con los paises avanzados. Para los sistemas de transporte y agua, el
ENV de Sri Lanka del afio 2018 reconoce la necesidad de adoptar una perspecti-
va supralocal: la Regién Metropolitana de Colombo como escala para las nuevas
lineas de Trdnsito de Tren Ligero y los sistemas integrados de transporte de agua
interior. El transporte sostenible también se aborda a escala metropolitana en el
caso de Bélgica (para Amberes y Bruselas, en 2017). Finalmente, el ENV griego
de 2018 destaca el papel de las dreas metropolitanas de Atenas y Salénica, con
abundantes referencias en cuanto a sus logros en una serie de desafios metropo-
litanos. Estos son los ejemplos mds claros de las contribuciones metropolitanas
a los ODS, a partir de los ENV de las autoridades nacionales. En el resto de
los casos, las referencias a los logros de las dreas metropolitanas o de las grandes
ciudades, si las hay, se presentan como buenas prdcticas junto con las de otras
organizaciones locales y regionales (Ecuador, en su ENV de 2018, presenta las
experiencias de Quito, Guaranda y Duran; Japdn, en 2018, hace lo mismo con
Sapporo, Higashi-Matsushima y Shimokawa).

En resumen, en sus ENV los gobiernos nacionales reflejan timidamente la
escala metropolitana de los desafios crecientes en términos de vivienda, movili-
dad, servicios bdsicos, cultura, resiliencia, participacién ciudadana o movilidad.
Aunque muchas iniciativas locales exitosas sirven para ilustrar los ENV naciona-
les, el papel en las dreas metropolitanas, sus problemas y especificidades no estdn
suficientemente representados.

A modo de conclusiones

La concentracién de la poblacién mundial en aglomeraciones urbanas es una
tendencia que va en aumento. Las dreas metropolitanas concentran los mayores
desaffos en términos de sostenibilidad (social, ambiental, econémica): los 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) impulsados desde Naciones Unidas
se conciben para mejorar la calidad de vida de la ciudadanfa. Asimismo, la Nue-
va Agenda Urbana (NAU) reivindica reforzar los principios de justicia social,
igualdad, democracia y sostenibilidad en las ciudades. A escala urbana y metro-
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politana, el mayor reto consiste en traducir estos grandes objetivos y principios
globales en unas agendas y unas politicas urbanas concretas y factibles. Este
proceso requiere la implicacién de todos los gobiernos, desde los estatales a los
locales, ademds de la participacién de otros actores, piblicos y privados.

En este articulo hemos examinado hasta qué punto el contexto institucional
favorece u obstaculiza el proceso de localizacién de los ODS vy la articulacién de
las nuevas agendas urbanas. Como hemos visto, las dreas metropolitanas carecen
en general de reconocimiento politico, de liderazgo politico claro, de recursos
suficientes y de competencias exclusivas. Por estas razones, su capacidad de lide-
rar las nuevas agendas es limitada. Varios factores institucionales influyen en su
mayor capacidad de accién. En primer lugar, el modelo de gobernanza metropo-
litana, mds o menos institucionalizado, contribuye en el abordaje mds o menos
integral de los ODS. En segundo lugar, la fragmentacién institucional a escala
metropolitana, el grado de descentralizacién del pais y el nivel de autonomia
local también influyen en el avance hacia las nuevas agendas urbanas. En todo
el proceso, el rol del Estado es fundamental como facilitador de las estrategias
locales y metropolitanas, y aqui encontramos muchas diferencias entre las aglo-
meraciones del Norte y el Sur Global. En estas dltimas, se agudizan los pro-
blemas, por el tamafo y crecimiento exponencial de las urbes, su complejidad
administrativa y la debilidad del Estado de bienestar.

Estos son algunos de los limites institucionales para lograr materializar el
«derecho a la ciudad metropolitana». Las oportunidades para conseguirlo pasan
por la apropiacién ciudadana del espacio metropolitano y la reclamacién de sus
derechos. También es necesario que los estados reconozcan el papel de las dreas
metropolitanas en el mundo y las doten de los instrumentos necesarios. Sin
recursos técnicos, humanos y econémicos adicionales, que dependen del Esta-
do, no hay mucho margen para el desarrollo de las nuevas agendas urbanas y la
consecucion efectiva de los ODS.
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Resumen: A medida que sistemas politicos
formalmente democréticos de todo el mundo
devienen en regimenes autoritarios neolibera-
les, surgen contramovimientos que adoptan la
forma de plataformas municipalistas. En este
contexto, el espacio posyugoslavo también
es festigo de la confluencia de protestas de
este tipo, por ejemplo, en Zagreb y Belgrado.
Estas précticas solo pueden entenderse si se
analizan las condiciones locales concretas y
las estructurales generales. En este arficulo,
el surgimiento de nuevos municipalismos en
ambas ciudades sirve como punto de parti-
da para analizar una coyuntura concreta de
contradicciones e iniciativas que pertenecen a
un desarrollo més amplio enmarcado en las
turbulencias de los 10 afios posteriores a la
crisis y potencialmente representan rupturas
democréticas en estados-nacién neoliberales
y autoritarios. Asi, esta contribucién indaga
en las condiciones sociefales para su existen-
cia y el papel que pueden desempenar los
aparatos de Estado como terrenos de luchas
emancipatorias.

Palabras clave: Zagreb, Belgrado, municipalis-
mo, pos-Yugoslavia, democracia, capitalismo,
teoria del Estado materialista, movimientos
sociales

Abstract: As formally democratic politi-
cal systems around the world become au-
thoritarian neoliberal regimes, counter-
movements are emerging in the form of
municipalist platforms. In this context, the
post-Yugoslav space is witnessing the con-
fluence of protests that produce initiatives
of this type, for example in Zagreb and
Belgrade. These practices can only be un-
derstood when looking at specific local con-
ditions and general structural conditions. In
this paper, the emergence of new munici-
palisms in both cities is the starting point for
analysing a specific set of contradictions
and initiatives. They in turn form part of a
broader development framed by the turbu-
lence of the ten years that followed the crisis
and which potentially represent democratic
ruptures in neoliberal authoritarian nation-
states. This chapter therefore investigates
their societal conditions of existence and
the role state apparatuses can play as the
seftings for emancipatory struggles.

Key words: Zagreb, Belgrade, municipalism,
postYugoslavia, democracy, capitalism, mate-
rialist state theory, social movements
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De Preston a Mdlaga, de Ndpoles a Belgrado: una red de «ciudades re-
beldes» se extiende por el continente europeo (Caccia, 2016). Mds alld del
entusiasmo en torno a los denominados «<nuevos municipalismos», el enigma
es: ;por qué se utiliza un mismo término para hacer referencia a fenémenos
que tienen lugar en lugares tan sumamente diferentes? ;Cudl es el contexto
general que alienta a los movimientos a «reinventar las pricticas democrdti-
cas desde la dimensién local»? (ibidem) Croacia y Serbia rara vez aparecen
en estudios sobre movimientos sociales (Brentin y Bieber 2019: 2), pero, en
el punto dlgido de las experiencias espaﬁolas (Barcelona, Madrid), también
la regién de la antigua Yugoslavia fue testigo de la confluencia de protestas
en plataformas municipalistas: Zagreb Je NAS! (ZJN) y Ne da(vi)mo Beo-
grad (NDB)'. Para entender este viaje de prdcticas, debemos analizar tanto
las condiciones concretas locales como las estructurales mds generales. Esto
requiere pasar de un enfoque microsocioldgico al andlisis del antagosnismo
del que emerge la controversia. Los estudios sobre movimientos sociales a
menudo «conceptualizan (...) el movimiento social como una entidad (...)
distinta mds que como un punto de partida para descifrar la complejidad
(...) de la coyuntura poscrisis» (Engelhardt y Moore, 2017: 273). Por otra
parte, la teorfa critica social con frecuencia adopta una visién panordmica
estructuralista, que no investiga desarrollos politicos concretos. Ante ello,
aquf se propone un enfoque de anilisis coyuntural con el fin de embeber
los movimientos en su contexto politico-econémico mds amplio y en un
espacio-tiempo especifico.

El andlisis de la coyuntura abarca «los posicionamientos histéricos concre-
tos de las estrategias politicas (...) que reflejan tendencias inscritas estructural-
mente, relaciones de fuerzas, formaciones institucionales e ideoldgicas y factores
circunstanciales» (Gallas, 2017: 257). Partiendo del realismo critico, la coyun-
tura se sitda en el terreno de lo factual, que se refiere a los hechos, a los que
no necesariamente puede accederse por medio de la observacién inmediata (lo
empirico), sino que son producidos por mecanismos subyacentes (lo real, véase
Blaikie, 2000: 108). El realismo critico estd relacionado inherentemente con las
interpretaciones politicas emancipatorias de la ciencia no positivista (Belfrage y
Hauf, 2016: 259). Su objetivo es arrojar luz sobre las condiciones estructurales
y el potencial para la agencia emancipatoria. Por consiguiente, este articulo se
interesa por la bisqueda de explicaciones a por qué determinados movimientos
aparecen en una coyuntura especifica y qué potenciales emancipatorios tienen.

1. «Zagreb es nuestro» y «No hundamos Belgrado».
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Los casos de estudio de Zagreb y Belgrado no se analizan de manera comparati-
va, sino como ejemplos ilustrativos de procesos societales, pese a sus particula-
ridades. En este sentido, el presente articulo busca «una interpretacién holistica
—esto es (...) contextualizada y embebida— del fenémeno o sistema objeto de
investigacién», por lo que no se sitda en un nivel de andlisis microscdpico centra-
do en «actividades y procesos de captacién» (Snow y Trom, 2002: 149 vy sig.),
recursos 0 marcos discursivos.

Sobre la base de estas consideraciones, en primer lugar, se exponen a grandes
rasgos los fundamentos tedricos de la democracia materialista y su relacién con
el nuevo municipalismo. A continuacidn, se presenta el contexto coyuntural del
autoritarismo neoliberal en Serbia y Croacia, asi como sus efectos sobre el espa-
cio urbano vy las listas municipalistas en Zagreb y Belgrado como contramovi-
mientos. Y, por tltimo, se reflexiona
sobre los movimientos y el gobierno  Los nuevos municipalismos de Croacia
local y se destacan unas conclusio- y Serbia sirven como punto de partida
nes finales. La parte empirica se basa  para analizar la coyuntura de un auge
en mds de 30 entrevistas cualitativas  global del autoritarismo, que surge por
llevadas a cabo durante tres viajes de  la falta de un nuevo régimen de acumu-
investigacién de campo en 2018 y lacién y, en su lugar, amplia y ahonda la
2019 férmula neoliberal.

Los nuevos municipalismos de
Croacia y Serbia sirven como punto de partida para analizar la coyuntura de
un auge global del autoritarismo, que surge por la falta de un nuevo régimen de
acumulacién y, en su lugar, amplia y ahonda la férmula neoliberal (Demirovi¢
y Sablowski, 2013). En el curso de este auge, se produce una involucién de la
forma del Estado democritico (Buckel, 2016: 304). Las iniciativas analizadas
pertenecen a un movimiento societal contra dichos acontecimientos enmarcado
en las turbulencias de los 10 afios posteriores a la crisis y representan potenciales
rupturas democrdticas en estados autoritarios neoliberales que se multiplican
mds alld de Europa.

2. Estas entrevistas constituyen la primera ronda del trabajo de campo de mi proyecto de tesis docto-
ral posterior a una fase de trabajo documental tedrico. El grupo de entrevistados de Zagreb estaba
formado por miembros de los diferentes niveles del consejo municipal (9), personas activas en la
plataforma Zagreb je NAS!, pero no en un consejo (7), representantes de ONG (1) e investigadores
(2). En Belgrado, incluy6 a personas todavia activas en Ne Da(vi)mo Beograd [NDB] (7), activistas
de otros grupos que colaboran con NDB (6), representantes de ONG (2) e investigadores (2). Las
entrevistas han sido transcritas y analizadas a la luz del conocimiento #écnicoy de proceso que se
articula (véase Bogner y Menz, 2009). Segtin un acuerdo con los entrevistados, el material se ha
anonimizado.
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Capitalismo, democracia y ataques contra las
instituciones desde abajo

El debate en torno a los nuevos municipalismos refleja una euforia desbordan-
te, en detrimento del hecho de tomarse suficientemente en serio las relaciones de
fuerzas. La ciudad parece ser en cierto modo un ensamblaje de «contrapoderes
situados» y «microsocialidades» flotando libremente (Kubaczek y Raunig, 2017).
Tomar mayor distancia podria ayudar a entender las pricticas municipalistas de
la semiperiferia europea en el contexto de una crisis politico-econémica. Aqui se
sostiene que la estrategia municipalista emerge de una constelacién que refleja
un conflicto agravado entre un sistema politico y otro econdmico, es decir, es
producto de una relacién dialéctica entre la democracia y el capitalismo (Buckel,
2016). Al investigar este nivel de la realidad societal, se hacen visibles las «ten-
dencias inscritas estructuralmente» (Gallas, 2017: 257) que producen tanto la
coyuntura actual de autoritarismo neoliberal como sus contramovimientos.

Desde la perspectiva de la teorfa de la democracia materialista, la existencia de
instituciones politicas externas a las relaciones econémicas de produccién (en con-
creto, la democracia parlamentaria) debe entenderse como la evolucién de un sis-
tema politico capaz de asegurar un equilibro frdgil. Los foros democrdticos como
los parlamentos no solo constituyen un prerrequisito para un mandato politico
burgués, sino también un «régimen de malestar» que permite canalizar los deseos
sociopoliticos afitera de las instituciones hacia e/ interior del Estado (Marx, 1852).
Mientras la acumulacién de capital funcione bien, los parlamentos se mantendrdn
como terrenos de lucha en los que las clases subalternas podrédn conseguir conce-
siones. En épocas de crisis, sin embargo, la burguesfa estd dispuesta a frenar los
procesos democrdticos con el fin de proteger su base material de poder, es decir, las
relaciones de propiedad con las que obtienen plusvalias (Buckel, 2016: 304). La
erupcién de la crisis en 2007-2008 inicié un nuevo ciclo de retroceso en los logros
democrdticos, como la gestion de la eurocrisis (Oberndorfer, 2017), el incremento
del poder del Ejecutivo, la creacién de multitud de regulaciones juridicas especiali-
zadas o la restriccién de las competencias de los parlamentos (Buckel, 2016: 314).
Asi, se ha ido contrayendo la relativa autonomfa del Estado, es decir, el hecho de
que el poder politico se ejerza a través de una compleja amalgama de aparatos de
Estado que incluye la democracia parlamentaria (Poulantzas, 2000: 127 y sig.). No
obstante, este debilitamiento de los procedimientos democrdticos no estd exento de
oposicién, ya que el estatismo autoritario ha generado una «oleada de reivindicacio-
nes democrdticas» (ibidem: 247) tales como los movimientos contestatarios contra
el recorte en derechos sociales y politicos que han surgido en Europa y mds alld en
la Gltima década.
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El resultado preliminar de las manifestaciones antiausteridad llevadas a
cabo desde 2010 ha sido un reajuste en la relacién entre los movimientos
sociales y los partidos politicos, especialmente en los mdrgenes de Europa,
donde actores politicos han intentado integrar estas dindmicas controvertidas
«desde arriba». En este sentido, proyectos politicos como Syriza en Grecia o
Podemos en Espana, limitados al marco del Estado-nacién, se han desgastado
por multiples contradicciones. Paralelamente, desde abajo se ha lanzado un
ataque contra las instituciones. En las ciudades, las contradicciones de la pri-
vatizacién implacable de los servicios y la desigualdad ganan visibilidad, a la
vez que se llevan a cabo experimentos de contrademocracia (Harvey, 2012).
Ya en la década de 1970, Henri Lefebvre atribuyé una importancia estratégi-
ca a la politica local: «La ciudad y su periferia tienden a devenir en un escena-
rio para diversos tipos de acciones
que ya no pueden estar relegadas a  Las précticas de las plataformas muni-
las ubicaciones tradicionales de las cipalistas expresan la frustracién por la
fibricas (...). La ciudad y el dmbito  impermeabilidad de los aparatos de Es-
urbano son, pues, la escena de la tado y por la destruccién salvaje de los
lucha, pero también son lo que estd  espacios urbanos en favor de intereses
en juego en dicha lucha. ;Cémo lucrativos. El modo en el que se apela al
puede alguien aspirar al poder (...) «derecho a la ciudad» en dichas luchas
sin planificar la ocupacién de dicho  obedece al concepto de «autogestion» de
espacio y la creacién de una nueva Lefebvre, es decir, a la «participacién real
morfologia politica (...)? (ibidem, y activa».

1991: 386-387).

Las plataformas municipalistas forman parte de la configuracién de esa mor-
fologfa. Su prdctica expresa la frustracion por la impermeabilidad de los aparatos
de Estado y por la destruccién salvaje de los espacios urbanos en favor de inte-
reses lucrativos. El modo en el que se apela al «derecho a la ciudad» en dichas
luchas obedece al concepto de «autogestién» de Lefebvre, que dicho autor des-
cribié como la «participacién real y activa» (2009: 145).

El contexto regional del sureste de Europa

Aunque el espacio posyugoslavo presenta importantes particularidades, for-
ma parte de un todo politicoeconémico, unido por los sistemas capitalistas de
(re)produccién. La vida urbana estd modelada por unas condiciones mds amplias
del capitalismo neoliberal, por lo que observamos problemas comunes en ciuda-
des de toda Europa en la coyuntura actual. Ademds, existe una red de contactos
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internacionales a través de la cual se van extendiendo las distintas experiencias,
como la red de Ciudades sin Miedo o Fearless Cities’.

Pese a sus diferencias, Croacia y Serbia comparten una historia comdn como
republicas constitutivas de la Republica Federativa Socialista de Yugoslavia (RESY).
Mientras existié como tal, la RESY fue testigo de contradicciones cada vez mayores
que ocasionaron una creciente oposicién, en la década de 1980, movilizaciones
nacionalistas y una desintegracién violenta en los afos noventa. Su incorporacién
al mercado mundial empezé de inmediato, con la intervencién del Fondo Mone-
tario Internacional (FMI). A finales de la década de 1980, los programas de ajuste
estructural presentaban todas las caracteristicas del neoliberalismo que posterior-
mente se generalizarfa con las politicas de austeridad y recorte de derechos sociales
(Weiflenbacher, 2005: 150 y sig.). Las fuerzas politicas, «profundamente arraigadas
en el tradicionalismo, el nacionalismo y el rechazo autoritario hacia la democracia»
(Dolenec, 2013: 163), ganaron poder, impulsadas por las contradicciones de los
desequilibrios econémicos y los derechos de autonomfa. Tras la desintegracién del
pais, vinieron la desindustrializacién y las privatizaciones sistemdticas, asi como el
surgimiento de una élite politica perfectamente intrincada con los actores econémi-
cos. Asi pues, a partir de la década de 1990, la concentracién de poder, las formas
autoritarias de gobierno, el debilitamiento de los parlamentos y el abuso de poder
de los que formaban parte de los aparatos de Estado dificultaron la formacién de
instituciones politicas representativas (ibidem). Solo con las manifestaciones mul-
titudinarias de finales del siglo pasado, los nuevos actores politicos desafiaron a la
élite de la transicion.

Sin embargo, a pesar de que se han evidenciado ligeros avances en democra-
tizacién y mejoras socioecondmicas, este progreso se estd revirtiendo desde hace
unos afnos (Pasic, 2016). La situacién de lenta estabilizacién se vio perturbada
por la crisis de 2008. La economia de Croacia se contrajo un 12% entre 2009
y 2014, la segunda pérdida mds importante de la UE (Global Property Guide,
2017). En consonancia con la gestién preponderante de la crisis en toda la UE,
la disciplina presupuestaria fue el principio imperante en el pais (Bartlett, 2015),
que actualmente concentra la tercera tasa de desempleo juvenil mds alta de la
UE (Botri¢, 2017: 7). Por su parte, la economia serbia también se vio arrastrada
por la turbulenta situacién global. La renta nacional y el nimero de personas
empleadas se han estancado desde 2008 y la deuda publica ha aumentado del
28,3 % del PIB en 2008 al 72,2 % en 2015 (Prokopijevié, 2015). Con la ayuda

del FMI, el Gobierno serbio implementé reformas econdmicas centradas en «el

3. Véase htep://fearlesscities.com/
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apoyo al crecimiento econémico impulsado por el sector privado» y en la férmu-
la mdgica del «ajuste fiscal» (IME 2018), es decir, de la austeridad.

Mis alld del ataque a los derechos sociales —por ejemplo, desregularizando los
mercados laborales—, la crisis también activé otro ciclo de retroceso en los avances de-
mocrdticos. La libertad de prensa estd deteriordndose en ambos paises (Vladisavljevic,
2019; Vukasovic, 2016). En Serbia, el control parlamentario del Ejecutivo es débil
(European Commission, 2018: 6), mientras que el Gobierno sigue una estrategia
de ley y orden, endureciendo el sistema de sanciones (OCCRP, 2019). La «toma
del Estado» es un problema recurrente, en que se intercambian cargos, concesiones,
etc., como contraprestacién a favores mutuos o lealtad de los votantes®. En ambos
paises, hay una baja confianza en las instituciones politicas (Eurobarometer, 2017;
Fiket ez al., 2017). Asimismo, las protestas multitudinarias en Serbia, que empezaron
a finales de 2018, indican un profun-
do descontento con el régimen vigente  La involucién democrdtica, esto es, el giro
del Partido Progresista Serbio, que ero-  hacia el autoritarismo neoliberal, se esta
siona los derechos politicos y civiles, ~enfrentando a respuestas desde abajo.
presiona a sus adversarios y a los perio-  Las manifestaciones contra la gentrifica-
distas, y concentra el poder en la cipu-  cién, la privatizacién, los ataques a los
la en la figura del presidente (Freedom  derechos laborales, la devastacién eco-
House, 2019b). En comparacién con  légica, etc. han creado redes de las que
su vecino, Croacia —una «democracia han surgido plataformas municipalistas
con puntos débiles» (EIU, 2018)—, en los dltimos dos afios.
estd menos plagada de tendencias au-
toritarias; sin embargo, la corrupcién sistémica y la existencia de un bloque de poder
fragmentado que permanece unido por el conservadurismo nacional, asi como el re-
visionismo histérico (Echikson, 2019; Freedom House, 2019a; Hajdari y Colborne,
2018), la convierten en un caso que ilustra tendencias mds amplias.

Esta involucién democridtica, esto es, el giro hacia el autoritarismo neoliberal®,
se estd enfrentando a respuestas desde abajo. Las manifestaciones contra la gentri-

4. Sobre las ciudades croatas, véase Hoffmann ez 2/, 2017.

5. El neoliberalismo autoritario es un régimen en el que las «pricticas [dominantes] pretenden
marginar, disciplinar y controlar a los grupos sociales disidentes y las posturas politicas opuestas,
en lugar de tratar de conseguir su benepldcito explicito» (Bruff y Tansel, 2019: 234). Estas
précticas incluyen «invocaciones reiteradas al mercado o a la necesidad econdémica para jus-
tificar un amplio abanico de reestructuraciones en varios lugares societales» (ibidem). Puesto
que la forma concreta de dicho régimen en el sureste europeo nunca ha tenido una prehistoria
de neoliberalismo 70 autoritario, se sugiere enfatizar la neoliberalizacién del autoritarismo ya
existente con la denominacién autoritarismo neoliberal.
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ficacién, la privatizacidn, los ataques a los derechos laborales, la devastacién eco-
16gica, etc. han creado redes de las que han surgido plataformas municipalistas en
los dltimos dos afos. De un modo similar a las protestas espanolas de 2011-2012,
las iniciativas politizan la disfuncionalidad de la democracia representativa en el
capitalismo autoritario neoliberal. Las exigencias de la acumulacién, incorporadas
al Estado neoliberal, configuran la vida urbana y las posibilidades de autodetermi-
nacién colectiva de manera comparable tanto aqui como en Londres, Barcelona o
Berlin. En este contexto, mientras que en Croacia Zagreb je NAS! entré en las ins-
tituciones locales tras las elecciones municipales de 2017, en Serbia Ne da(vi)mo
Beograd no pudo traspasar el umbral electoral en mayo de 2018.

A continuacidn, se demostrard cémo la configuracién de las ciudades como
espacios de lucro debilita tanto la capacidad de los ciudadanos de llegar a fin de
mes, como el régimen democrdtico, y se ofrecerd un panorama exhaustivo de la
coyuntura actual.

El urbanismo neoliberal: la precarizacion de la
reproduccion social

Los espacios urbanos desempefian un papel fundamental a la hora de «ab-
sorber el excedente de produccién que generan constantemente los capitalistas
en su afdn por conseguir plusvalias» y, por consiguiente, son clave a la hora de
reproducir de manera general las relaciones sociales (Harvey, 2012: 7). Esto los
convierte en un punto de partida privilegiado para investigar la coyuntura sub-
yacente del autoritarismo neoliberal. En Zagreb y en Belgrado el espacio urbano
estd destrozado, en tanto en cuanto ofrece condiciones de vida degradantes para
la mayorifa de sus habitantes y, al mismo tiempo, constituye el escenario simbé-
lico y fisico para manifestaciones de poder y para la absorcién del capital y de la
mano de obra en el sector de la construccién.

En ambos casos, la vivienda se organiza a través de la propiedad. En 2016,
el 90% de los croatas y el 82,4% de la poblacién serbia eran propietarios-ocu-
pantes (Eurostat, 2018a). Apenas quedan viviendas sociales y la turistificacién
reduce el ndmero de pisos disponibles para vivienda real. En Croacia, Airbnb
experimentd un crecimiento de mds del 100% entre 2015 y 2017 (Babi¢, 2017).
Asi, si no es a través de una herencia, la via de acceso a la vivienda en propiedad
es el endeudamiento, lo que supedita esta necesidad a la volatilidad de los mer-
cados crediticios. La enorme expansién de los préstamos entre 2000 y 2007 ha
acarreado problemas graves para muchos hogares croatas, que no pueden saldar
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sus deudas desde la crisis (Rodik, 2015). Una consecuencia potencial de ello
puede ser el desahucio, que se ejecuta mayoritariamente sobre viviendas hipote-
cadas (European Action Coalition, 2016: 45).

Ello también sucede en Serbia. Tanto los precios del sector inmobiliario como
los costes de los suministros han subido, de modo que el 28,2% de la poblacién
sufrfa sobrecarga en los costes de la vivienda en 2016, puesto que le dedicaba mds
del 40% de sus ingresos (la media de la UE-28 es del 11,3% [Eurostat, 2018b]).
Muchos hogares acogen a varias generaciones, lo que significa que la gente joven
se ve estancada, ya que no gana lo suficiente para independizarse (Tomanovi¢ y
Stanojevié, 2015: 24). El porcentaje de vivienda de titularidad publica apenas al-
canzd el 2% en 2002 (Petrovié, 2013: 248). Tras «dos largas recesiones consecutivas
(la de los noventa y la actual), (...) el empobrecimiento drdstico y la destruccién
del Estado social» (Krsti¢, 2017), la
mercantilizacién de la vivienda aca- En Zagreb y en Belgrado el espacio ur-
rrea una crisis de reproduccién social.  bano esté destrozado: ofrece condiciones
La desigualdad de ingresos estd entre  de vida degradantes para la mayoria de
las m4s altas de Europa (Arandarenko  sus habitantes y, al mismo tiempo, cons-
et al., 2017), por lo que tener una vi- tituye el escenario simbélico y fisico para
vienda segura se vuelve mds dificil manifestaciones de poder y para la ab-
para una parte considerable de la po-  sorcién del capital y de la mano de obra
blacién. La nueva Ley de la Vivienda  en el sector de la construccién.
de 2016 ha simplificado el procedi-
miento de desahucio. La relatora especial de Naciones Unidas observé que «faltan
disposiciones adecuadas respecto del plazo de notificacién previo a un desahucio;
(...) lo que sugiere la negacién del acceso a la justicia 0 a compensaciones legales»
(UN Human Rights Council, 2016: 6). Aparte de la introduccién en 2011de los
«contratistas publicos», la implementacién de la ley ha hecho crecer la amenaza de
desahucio por irregularidades menores (Krsti¢, 2017). Ante una patente deficien-
cia en la infraestructura social publica, el recurso al préstamo es considerable. Los
préstamos a hogares anteriores a la crisis aumentaron significativamente: del 0,58
% del PIB en 2001 al 12,5 % en 2007 (Global Property Guide, 2008). Tras una
caida importante, volvieron a repuntar y se esperaba que alcanzaran el 20,3% del
PIB en marzo de 2017 (National Bank of Serbia, 2017: 11).

La mercantilizacién del tejido urbano no solo es explicable en relacién con la
vivienda. El Estado también estd impulsando macroproyectos urbanisticos. En Bel-
grado, el mds flagrante es el proyecto de frente fluvial Belgrade Waterfront (véase
Datoo, 2018; Slavkovi¢, 2015), un espectdculo que deja al descubierto que la de-
mocracia burguesa se estd deconstruyendo a si misma, dejando paso a la aprobacién
de normas especificas en detrimento de leyes generales. Es el caso particularmente
de la Lex Specialis de 2015, hecha a medida para la expropiacién relacionada con
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la inversién y el contrato entre Serbia y el inversor (Veselinovi¢, 2017). En Zagreb,
un proyecto similar de renovacién urbana fue la construccién hace un tiempo de
Cyjetni Trg (Plaza de las Flores), que incluye «un quinto centro comercial [con] un
aparcamiento subterrdneo y apartamentos de lujo» (Klicek, 2014). En marzo de
2019, el alcalde de la ciudad, Milan Bandié, firmé un memorando de entendimien-
to con Eagle Hills, el inversor de Belgrade Waterfront, para construir una «ciudad
dentro de la ciudad», un lugar de ensuefio igualmente megalémano y de dudosa le-
galidad (Vladisavljevic, 2019). Segin parece, estos proyectos no mejoran la calidad
de vida de los ciudadanos, sobre todo por la espiral descendiente de la economia.

Tras este andlisis de las condiciones estructurales que llevaron a la decadencia
del régimen democrdtico en términos mds abstractos y de las condiciones de vida
mds concretamente, pasamos ahora a las plataformas municipalistas, que se opo-
nen a una mayor profundizacién del autoritarismo neoliberal. No se describen a
modo de investigacién comparativa ni se abordan como entidades aisladas, sino
como estudios de caso que arrojan luz sobre ejemplos de la red Ciudades sin Mie-
do. De esta forma, se busca captar la heterogeneidad de la red y, a la vez, investigar
la coyuntura general de decadencia de las formas democrdticas y del autoritarismo
neoliberal. Este encaje es fundamental, puesto que «las condiciones sociales (...)
en las que existe cualquier comunidad o grupo social no son exclusivamente el
resultado de las actividades de los participantes» (Blaikie, 2000: 111). Esto orienta
la investigacién realista critica, que se apoya en el conocimiento y la interpretacién
de los actores, para perfilar los patrones subyacentes.

«Zagreb Je NAS!» (ZJN)

En Zagreb, donde el actual alcalde lleva en el poder casi dos décadas y cada
vez se decanta mds hacia la derecha (Bili¢ y Stubbs, 2015: 125), la idea de entrar
en la arena politica institucional «siempre estuvo de un modo u otro a la vuelta
de la esquina» en los circulos activistas (entrevista 03)°. Sin embargo, no fue
hasta las elecciones locales de mayo de 2017 cuando «hubo suficientes personas
dispuestas» (entrevista 10) e individuos y grupos interesados para crear la pla-
taforma municipalista «Zagreb Je NAS) (Z]JN), cuya organizacién se inspiré
en Barcelona en Comu (entrevista 16). Por medio de una coalicién de cuatro
partidos verdes y de izquierda —ahora presente en la asamblea municipal como

6. Véase la lista de entrevistados en el anexo al final del articulo.
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«el bloque de la izquierda»—, la alianza obtuvo cuatro escafios de los 51 en el
nivel superior de gobierno de la corporacién municipal (7,6%) y muchos mds
en niveles inferiores. Sin que estos partidos se hubieran unido en una coalicidn,
probablemente ninguno de sus participantes por separado hubiera superado el
umbral necesario para obtener un escafio (entrevista 17). A pesar de que los
actuales representantes en los consejos de barrio, de distrito y de la ciudad tie-
nen conocimientos procedentes del activismo en sindicatos o en organizaciones
ecologistas, antifascistas, LGTB y por el derecho a la ciudad, ninguno habia
estado en politica institucional antes (entrevista 01). Asi pues, Z]N es una «con-
fluencia de movimientos», que se construye sobre una densa red de activistas. En
sus rafces se encuentran, entre otros, las manifestaciones estudiantiles de 2009
(Bacevi¢, 2015), la colaboracién entre los estudiantes y los sindicatos (BRID-
Organization for Workers’ Initiative .
and Democratization), los conflictos  «Zagreb Je NAS!» (ZJN) es una «con-
alrededor de Cvjetni Trg, el derecho  fluencia de movimientos», que se constru-
a la ciudad (Dolenec ez al., 2017) o ye sobre una densa red de activistas. En
la campafa en contra de la privatiza- ~ sus raices se encuentran, entre otros, las
cién de las autopistas croatas (Mile- manifestaciones estudiantiles de 2009,
kic, 2014). la colaboracién entre los estudiantes y
Aunque la organizacién extra- los sindicatos, los conflictos alrededor de
parlamentaria es muy apreciada, los  Cvjetni Trg, el derecho a la ciudad o la
activistas implicados reconocen sus campaiia en contra de la privatizacién de
limitaciones, es decir, la naturaleza las autopistas croatas.
superficial y temporal de cualquier
éxito: «puedes conseguir (...) un resultado politico, hemos paralizado esto o
aquello, pero si no puedes institucionalizar este resultado, bdsicamente lo pier-
des» (entrevista 10). La frustracién por la inaccesibilidad a las estructuras cen-
trales de los aparatos de Estado fue, pues, un factor que motivé el cambio de
estrategia: «Te entregas a fondo y es como si no pasara nada, asi que decidimos
intentar entrar en estas estructuras y comprender mejor cémo funcionan» (en-
trevista 03). Ademds, debido al aumento de las fuerzas de derecha, sobre todo
con el Gobierno de 2016, los actores emancipatorios se vieron presionados a
ampliar su compromiso y contrarrestar el ataque tanto sobre la democracia li-
beral como sobre los derechos sociales: «Me di cuenta de que si no te implicas
existe la posibilidad de que este tipo de politica, personas y organizaciones se ge-
neralicen y ocupen toda la esfera pablica» (entrevista 19). La «revolucién conser-
vadora, que también estd teniendo lugar en Croacia» (entrevista 18), conciencid
a la gente de que «no podemos quedarnos mirando cémo suceden estas cosas»
(entrevista 10). Con el partido socialdemdcrata inmerso en el caos, la falta de
oposicién real reforzé la conviccién de dar el salto a la politica parlamentaria
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(entrevista 15). La nula representacién de todo «lo que abarcaba la izquierda-
los verdes-la izquierda» (entrevista 01) y el desencanto por «el hecho de que los
partidos, independientemente de su ideologfa (...), realmente forman parte de
un establishment (...), todos se ayudan unos a otros» (entrevista 02), alimenté el
surgimiento de un nuevo actor.

Se entiende que el espacio urbano y el nivel local tienen una importancia es-
pecifica, ya que a este nivel los recursos circulan y se asignan fisicamente: «la ma-
yorfa de las personas (...) no entienden qué es la ciudad (...), cémo nos despoja
de calidad de vida» (entrevista 09). Es por ello que muchos creen que «tienes
que trabajar en la ciudad que conoces, en el espacio que entiendes» (ibidem). Sin
embargo, para otros, el terreno municipal era un primer paso para abrir la caja
negra de las instituciones de Estado (entrevista 10). El municipalismo en el caso
de Zagreb es la consecuencia del aprendizaje y de una decisién estratégica basa-
dos en la experiencia de resultados limitados, una comprensién cada vez mayor
de la naturaleza de los problemas y la conviccién de que existia un descontento que
no estaba siendo representado: «Nos dimos cuenta de que es un momento politico.
La gente simplemente dejé de creer en las instituciones, en la democracia, en los
partidos» (entrevista 17). Asi, los activistas tuvieron suficiente confianza y de-
terminacién para plantear una oposicién real yendo mds alld del «espectdculo de
titeres» habitual (ibidem) y abordando la «calidad de vida material» (entrevista
02). La conciencia sobre el cambio societal todavia mantiene unido el abanico
«ideoldgicamente heterogéneo» del propio ZJN (entrevista 10), asi como la coa-
licién (entrevista 02). Segin su propia descripcién, Z]N estd «mds cercano a la
extrema izquierda que a las posiciones de centro» (entrevista 17) y se aprecian
«voces radicales» que integran «asuntos como los derechos reproductivos de las
mujeres o derechos de los trabajadores» (entrevista 03). Ante ello, los otros con-
cejales los consideran un elemento perturbador: «Me siento realmente como un
paria alli, todo funcionard mucho mejor cuando no esté, asi es coémo piensan
ellos» (entrevista 01).

Conociendo estas relaciones de poder, cruzar el umbral institucional no tenia
por qué implicar radicalidad: «<no me hacia la falsa ilusién de que cambiarfamos
el mundo» (entrevista 03). ZJN es una fuerza marginal, que tiene un escafio en
el consejo municipal, mientras que en niveles inferiores «solo puedes decidir si
quieres poner bancos o plantar un drbol, y aun para eso solo tienes el 50% del
poder» (entrevista 01). Sin embargo, al entrar en las instituciones se ha conse-
guido comprender cémo funcionan estos aparatos: «conocimos esta red cliente-
lar y su funcionamiento» (entrevista 01). Ademds, ello les permitié convertirse
en un sujeto colectivo, puesto que «consigues mds voz, consigues mds visibilidad
en los medios de comunicacién, consigues un mayor impacto» (entrevista 02). ZJN
incluso ha sido representado como el lider de la oposicién (entrevista 20). Debido
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a su implicacién, el consejo municipal «se ha convertido en un nuevo escenario
de batallas politicas» (entrevista 19).

Desde un punto de vista programdtico, ZJN pretende desarrollar pricticas
democrdticas y acabar con las privatizaciones, por ejemplo, convenciendo a
otros representantes de la oposicién de que voten en contra de la venta parcial
de la gestién del agua (entrevista 01). También prestan apoyo a los ciudadanos
del barrio para organizarse —por ejemplo, contra la mercantilizacién de la ciudad
a través de proyectos de regeneracién urbana con dnimo de lucro (entrevista
17)—, lo cual requiere creatividad para usar las estructuras legales existentes de
forma innovadora. En este sentido, ZJN experimenté con la recuperacién de
instituciones inactivas, como las asambleas vecinales (entrevista 01). Ademds, los
concejales ahora pueden tener acceso a documentos que no estaban a su alcance
anteriormente. «Nadie de Zagreb sabia cémo funcionan estos gobiernos locales.
No podias conseguir la informacién. Existe y es un sistema inmenso, se le insufla
mucho dinero (...). Y ahora que lo abrimos al publico (...) se quedan realmente
estupefactos. Les afecta directamente, porque es su barrio» (entrevista 17).

El hecho de estar en la oposicién implica que la presién para alcanzar com-
promisos es relativamente baja. Esta circunstancia facilita un enfoque creativo,
que incluye elementos disruptivos como abandonar la asamblea para que no
haya quorum suficiente para la votacién, alargar los plenos discutiendo cada
punto en vez de aprobar las decisiones directamente (entrevista 01) o insistir en
algo hasta el punto de ser expulsados, lo que suscité una gran atencién medidti-
ca: «no lo hacfamos para montar un show, sino (...) para sefialar la corrupcién»
(ibidem). Asi pues, la sede parlamentaria no solo se usa para contribuir a poli-
ticas progresistas «respetando las reglas, para mostrar que podemos respetar las
reglas mejor que ellos (...), sino también que no gobernaremos como lo hicieron
ellos» (entrevista 02). Sirve también para llamar la atencién hacia las relaciones
antidemocrdticas entre las élites econdmicas y politicas (en ocasiones rompiendo
las reglas): «Me parece (...) bien estar en la oposicién, una situacién en la que
podemos (...) hacer ruido» (entrevista 10). Lo que se hace visible en las prdc-
ticas municipalistas de ZJN es una oposicién imaginativa hacia el Estado y sus
aparatos, una exploracién de los potenciales democrdticos desde el interior de las
estructuras de Estado y con la ayuda de estas: «Esto les permite empezar a (...)
ejercer influencia sobre los procesos (...) que de otro modo tienen lugar (...)
como una actuacién teatral bien planeada y ejecutada» (Buble ez 4/, 2018: 26).

Sin embargo, tras dos afos en el consejo municipal, en los distritos y en
los barrios, se ha despertado la impaciencia, puesto que representantes de otros
partidos a menudo bloquean el cambio: «Cada iniciativa que inicidbamos era
bloqueada o eliminada o simplemente quedaba en nada» (entrevista 03). Puesto
que ZJN inclufa a muchas mujeres en su lista, el sexismo también salté a la pa-
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lestra: «Son muy groseros conmigo, me chillan, me tratan con condescendencia
(...), simplemente no se pueden imaginar que una mujer hable sobre algo y que
deben escucharla» (entrevista 17). Para las personas que trabajan dentro de la
plataforma y alrededor de esta, el ciclo institucional ha supuesto una enorme
inversién de tiempo, puesto que ayudar a la gente a organizarse —lo que no
dio lugar a estructuras sélidas propias de los grupos de barrio activos, como se
esperaba (entrevista 14)— y el trabajo programdtico consumen muchas horas.
Aunque el compromiso todavia es sorprendentemente alto (entrevista 08), los
resultados siguen siendo ambivalentes. Lo que se manifiesta mayoritariamente
como algo positivo de esta experiencia es la revelacién de cémo hasta el dltimo
rincén de la administracién local estd tomado por el clientelismo y de cudn in-
eficaces son estas estructuras. Los miembros mds optimistas expresaron que «era
arriesgado, pero valié la pena» (entrevista 14). Mejorando la coordinacién entre
los concejales en los niveles inferiores, la plataforma pretende dar una mayor
coherencia a su trabajo con una perspectiva a largo plazo, puesto que «desde el
principio quisimos que el proceso supusiera un crecimiento para la gente. (...)
Todo lo que aprendimos, lo aprendimos juntos» (ibidem).

Ne da(vi)mo Beograd (NDB)

La campana de protesta Ne da(vi)mo Beograd (NDB) se creé en 2014 para
oponerse a una «mayor degradacién de Belgrado en nombre de macroproyectos
urbanisticos y arquitecténicos» como Belgrade Waterfront (Veselinovi¢, 2017).
Los activistas constituyeron una lista para las elecciones municipales de marzo
de 2018 —cuya fecha no se anuncié hasta unas semanas antes del dfa de los co-
micios (CRTA, 2018: 7)—, pero no alcanzaron el porcentaje de votos necesario
para entrar en el consistorio de la ciudad.

Sin embargo, sus disputas con las instituciones ya son reveladoras. Desde la
realizacién de «todas las cosas burocrdticas que se puedan hacer» (entrevista 04)
hasta la ruidosa interrupcién de una audiencia publica sobre el plan de ordena-
cién del territorio, el enfoque es la intervencién activa con el fin de sacar a la
luz acuerdos no democrdticos en los proyectos de privatizacién: «Chilldbamos,
cantdbamos y lanzdbamos pelotas en el pleno [del ayuntamiento] y ellos seguian
leyendo como si nada. Contédbamos con que nos echarfan, pero no lo hicieron.
(...) Personal y profesionalmente, te sientes obligado a luchar contra ello» (en-
trevista 21). Es digno de mencién el hecho de que intentaran ir en la misma di-
reccién que ZJN o Barcelona en Comd. Tras la crisis de 2008, en Serbia también
se fueron dando cada vez mds discursos izquierdistas, que expresaban criticas
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hacia el capitalismo. El anticomunismo tuvo alli su bastién durante muchos
afios. Cualquier referencia positiva a los principios socialistas habia sido desacre-
ditada tras el nacionalismo de los actores politicos teéricamente socialistas en la
década de 1990 y el mantra de la democracia liberal de mercado en el periodo
de transicién posterior al afo 2000 (entrevista 05). La crisis econémica y la con-
siguiente crisis politica de la UE y sus politicas de ampliacién generaron «una
confusién de relatos politicos» (entrevista 12) y permitieron ligeras rearticula-
ciones: «izquierda ha dejado de ser una palabrota» (entrevista 05). En este clima,
NDB pudo «perpetrar un asalto exitoso contra el orden adn por consolidar de
la hegemonia cultural burguesa de Serbia» (Matkovi¢ y Ivkovi¢, 2018: 36).
Asimismo, abrié el debate acerca de la estafa de los contratos de inversién
y contribuy6 a cambiar el discurso publico, que fue mds favorable después
de que la crisis diluyera las creen-

cias de que la liberalizacién y la re-  Los activistas de la campafia de protesta
gulacién mejoraban el nivel de vida Ne da(vijmo Beograd (NDB) presentaron
(Musi¢, 2016: 74). una lista en las elecciones municipales

Una vez mds, la idea de desafiar de marzo de 2018, aunque no lograron
a las instituciones del Estado de entrar en el consistorio de la ciudad. Sin
manera mds directa entrando en el embargo, sus disputas con las institucio-
terreno de la politica institucional nes, asi como su intervencién activa con
habfa existido durante un tiempo, el fin de sacar a la luz acuerdos no demo-
pero no se implementé hasta 2018,  crdticos en los proyectos de privatizacién
cuando ya era «vergonzosamente ya son reveladores.
tarde para todo» (entrevista 04). Ello
fue el resultado de constatar que la conciencia publica sobre las deficiencias del
régimen existente era alta y que no estaba representada. Después de que salieran
a las calles multitud de personas para oponerse al proyecto del Waterfront, «la
impermeabilidad de los accionistas a abrir la puerta a formas de debate pablico»
(Ne da(vi)mo Beograd, 2018: 59), es decir, la ausencia de respuesta de los apa-
ratos de Estado capturados y neoliberalizados, contribuyé a la decisién «de ca-
nalizar e intensificar las voces y las reivindicaciones de los ciudadanos» (ibidem:
60). Cuando «el Estado (...) y las instituciones te fallan» (entrevista 07), unirse
al juego electoral parecfa un dltimo recurso: «al final no sabes qué hacer mds que
concurrir a las elecciones» (ibidem).

Esta articulacién del activismo de la calle lleva asociado el objetivo de cam-
biar la percepcién de la politica en un entorno donde esta «se percibe como algo
malo, como un escenario contaminado» (entrevista 04). La politica debe practi-
carse tanto entre los ciudadanos como en las instituciones de la ciudad, pero «la
gente aqui estd acostumbrada a la insatisfaccién constante y a la simple dureza
de la vida y nadie les pregunta nada» (entrevista 06). Aunque el relato oficial es
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de democratizacién, <hemos pasado por la desdemocratizacién porque la gente
siente que tiene menos derecho a participar en la vida publica» (entrevista 11).
El rechazo a convertirse en un partido convencional estuvo motivado por las
trabas formales’, pero también por la inevitable imagen de corrupcién asociada a
los partidos politicos: «ser un partido politico no es muy conveniente, porque es
un concepto muy deslegitimado» (entrevista 12). Asi pues, se inscribieron como
lista ciudadana sin estatus oficial (entrevista 07).

En el transcurso de las movilizaciones, la iniciativa pasé de girar en torno a
una «cuestién concreta (...) que partia del derecho a la ciudad» (entrevista 04) a
contemplar andlisis mds generales relacionados tanto con cuestiones democrdti-
cas como con asuntos econémicos y estructurales. «Las elecciones municipales se
jugaban sobre asuntos cotidianos; nosotros querfamos profundizar y llegar a los
aspectos subyacentes: la propiedad privada, el desempleo, la falta de asistencia
sanitaria, los derechos laborales» (entrevista 06). Abordar el tema del desarrollo
urbano abrié la puerta a mostrar la absurdidad del autoritarismo neoliberal,
que produce politicamente una «falta de dinero para dar alojamiento a la gente,
[mientras que el] gobierno municipal de Belgrado sigue invirtiendo en proyec-
tos irracionales» (entrevista 11).

En su esfuerzo por plantear una alternativa real, NDB presenté un pro-
grama electoral elaborado mediante un proceso de participacién por Internet
(entrevista 13), que abarcaba un amplio abanico de temas en comparacién con
otros que presentaron solo dos puntos, incluyendo proyectos que no eran po-
sibles. Las prioridades fueron «la infraestructura ferroviaria en desuso, la prio-
rizacién del transporte publico, [la cesién de] espacios publicos en desuso (...)
ala comunidad local, (...) la solidaridad en materia de vivienda —por ejemplo,
impuestos sobre pisos vacios—, (...) el acceso al agua potable» (entrevista 04).
Estas cuestiones surgieron a partir de un proceso de aprendizaje sobre lo que
es realmente relevante para la gente (entrevista 06). La decisién de concurrir a
las elecciones gané adeptos entre diferentes actores de la escena izquierdista de
Belgrado, que «lo consideraban un paso natural, una manera de ganar visibili-
dad» (entrevista 11). Otros se mantuvieron al margen, aunque participaron en
las acciones de protesta. El escepticismo podria explicarse por el hecho de que
NDB no surgié a partir de una red tan diversa como en Zagreb, sino de un
sector de la poblacidn civil que se ocupaba de la planificacién urbana y los es-
pacios autogestionados. En Serbia, las distintas fuerzas progresistas trabajan de

7. Lareforma de la Ley de Partidos Politicos de 2009, entre otras cosas, aumentd el nimero de firmas
necesarias para formar un partido a 10.000 (Freedom House, 2011).
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manera bastante independiente y (todavia) no cooperan estrechamente (entre-
vista 23). La mayorfa coincide en que el espacio para una auténtica izquierda
en el contexto politico serbio estd vacio y que NDB fue la dnica lista izquier-
dista que se presentd a las elecciones: «partidos como el Partido Socialista son
todo lo contrario a lo que dice su nombre» (entrevista 13). Sin embargo, se
considera que la coherencia ideoldgica del proyecto presenta margen de me-
jora. Su cardcter abierto permite que la gente proyecte diferentes tendencias
ideoldgicas sobre NDB: «la gente ve en nosotros lo que quiere» (entrevista 04).
Esto puede ser una muestra de inclusién por encima de las barreras ideoldgicas
(Matkovi¢ y Ivkovi¢, 2018), pero también obstaculiza una mejor organizacién
puesto que la gente percibe una falta de critica hacia el fondo de los problemas
sociales, politicos y ecolégicos del pafs: «querfan que la protesta no pareciera
de izquierda ni de derecha, que fueran simplemente ciudadanos por el Estado
de derecho» (entrevista 13). No obstante, los entrevistados confirmaron que la
campafa «sirvié para vencer algo de la desconfianza» (entrevista 07) entre los
dispersos circulos izquierdistas que, sin embargo, siguen constituyendo una
red frégil.

Para muchos, el porcentaje del 3,5% de los votos que consiguié NDB —que
competia contra otros 23 partidos con ambiciones mds o menos creibles— cons-
tituyd «una experiencia valiosa» (entrevista 13) y «un éxito» (entrevista 21). Sin
embargo, faltaron las estructuras adecuadas para integrar a las personas en la
toma de decisiones (entrevista 13), lo que supuso que algunos debieron asumir
grandes cargas individualmente (entrevista 21). Tras la campafa electoral, se
reforzaron las alianzas, por ejemplo, con el movimiento contra los desahucios® o
con iniciativas antiprivatizacién y de inquilinos en otras poblaciones, a modo de
red de ciudades rebeldes (entrevista 22). Todo ello podria servir para participar
en elecciones a otros niveles. Cada vez mds, NDB se ocupa de las condiciones
laborales, como la escasa seguridad en el sector de la construccién (Ne da(vi)mo
Beograd, 2019) y, de este modo, la controvertida cuestién inicial, el proyecto
Belgrade Waterfront, se transforma en una confluencia de mdltiples conflictos.
Incluso se logran pequenas victorias en asuntos locales, como un recurso contra
una alianza publico-privada firmada en 2017, que prevefa la construccién de
una incineradora de residuos en un barrio de la periferia, lo cual habria tenido
un coste para los ciudadanos y ni siquiera estaba en consonancia con los objeti-
vos de la UE en materia de reciclaje. Al prosperar la impugnacién, se paralizé la
construccién (Jovanovié, 2019).

8. Véase http://zakrovnadglavom.org/
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Lo singular del contexto de NDB es la reaccién del Gobierno y de las institu-
ciones del Estado. Hubo un alto grado de represién: algunos individuos fueron
amenazados fisicamente, la policia les intervino los teléfonos (Zaba, 2016) y
fuerzas paraestatales sospechosas les siguieron (entrevista 21). Esto demuestra
que los movimientos de oposicién no estdn aceptados como elementos nece-
sarios de un estado democrdtico, lo cual subraya la naturaleza autoritaria del
régimen. La inseguridad subsiguiente desempend un papel clave en la decisién
de desafiar a las fuerzas del poder en su propio terreno. Sin embargo, irregulari-
dades en el proceso electoral pusieron de manifiesto a qué nivel de asimetria se
enfrentan los activistas (CRTA, 2018). Las protestas contra el Gobierno desde
diciembre de 2018 podrian desafiar cada vez mds la forma de gobierno del Par-
tido Progresista Serbio. Pero, independientemente del efecto que puedan tener,
las manifestaciones han sido usadas en primera instancia por actores como NDB
para plantear reivindicaciones sociales y organizar a la gente a nivel de barrios
(entrevista 22). Sin embargo, la oposicién progresista es ain demasiado débil
para articular estas protestas, aunque las manifestaciones se consideran expresio-
nes de auténtico descontento (Aleksi¢, 2019).

Conclusiones finales

«La politica de los mdrgenes» aporta «lecciones fundamentales sobre el futuro
de la izquierda y de la democracia», puesto que las periferias europeas son espa-
cios «donde las contradicciones del “capitalismo democrdtico” son especialmente
pronunciadas» (Dolenec, 2018). Algunos paises, entre ellos Croacia y Serbia, se
ven afectados por el inmenso giro antidemocrdtico que se ha producido por las
repercusiones de la crisis econémica y las deficiencias del Estado de derecho y de
los poderes parlamentarios. Con mds claridad que en el caso de Croacia, Serbia se
estd convirtiendo en un régimen autoritario, a medida que la situacién social va
empeorando. Las dindmicas de contencién que se generan comparten caracteris-
ticas en los diferentes espacios. Mds alld de las particularidades locales de la regién
del sureste de Europa, existen multiples puntos de conexién entre movimientos
emancipatorios, puesto que sus decisiones estratégicas, es decir, «los posiciona-
mientos histéricos concretos de las estrategias politicas (...) reflejan tendencias
estructurales» (Gallas, 2017: 257). Partiendo de un marco realista critico, que se
interesa por los mecanismos subyacentes y por los potenciales emancipatorios, el
estudio de casos municipalistas en diversas regiones contribuye a la comprensién
de la relacién dialéctica entre el capitalismo y la democracia y, con ello, a un mejor
andlisis del papel de los aparatos de Estado como dmbitos de lucha.
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;En qué medida una menor autonomia relativa permite una intervencién
emancipadora en la complejidad del Estado burgués en su forma actual sacudida
por la crisis? Poulantzas (2008: 75) desaconseja «identificar el Estado con una
“mdquina” (...) creada por una determinada clase tinicamente con el objetivo
de dominar». En su lugar, los aparatos de Estado y sus prdcticas institucionales
concretas son los resultados contingentes de las luchas. Por lo tanto, podria ar-
gumentarse que las plataformas municipalistas pretenden actuar en el marco del
Estado, hacerlo mds accesible y luchar contra este para conseguir su transforma-
cién (Jessop, 2017: 197). Practican una especie de desobediencia institucional
para desafiar las politicas de austeridad antidemocrdticas tanto en el terreno del
espacio urbano como en las instituciones estatales (locales). Al repolitizar la de-
mocracia como lucha por las condiciones materiales de vida, impiden supeditar
continuamente la autonomfa relati-
va del Estado a imperativos econé-  El estudio de casos municipalistas en
micos. diversas regiones contribuye a la com-

La democracia podrfa practicarse  prensién de la relacién dialéctica entre el
para establecer limites a los efectos capitalismo y la democracia y, con ello,
del dominio de clase, especialmente  a un mejor andlisis del papel de los apa-
en la coyuntura actual de autorita- ratos de Estado como émbitos de lucha.
rismo neoliberal, lo que otorgarfa un
peso especial a los contramovimientos municipalistas. Para ello, la democracia
burguesa solo deberfa adoptar normas que permitan criticar y superar las propias
contradicciones del sistema. De lo contrario, las desigualdades materiales y for-
males siempre socavardn la autonomfa individual y colectiva.
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Nuevos municipalismos en espacios posyugoslavos: rupturas democréticas en Zagreb y Belgrado

Anexo
Entrevistas

01) Dos concejales, Zagreb, 6 de abril de 2018

02) Concejal, Zagreb, 7 de abril de 2018

03) Concejal, Zagreb, 9 de abril de 2018

04) Miembro de NDB, Belgrado, 12 de abril de 2018

05) Miembro de una ONG, Belgrado, 12 de abril de 2018

06) Miembro de otro grupo, Belgrado, 13 de abril de 2018

07) Miembro de NDB, Belgrado, 15 de julio de 2018

08) Miembro de una plataforma, Zagreb, 17 de septiembre de 2018
09) Miembro de una plataforma, Zagreb, 19 de septiembre de 2018
10) Concejal, Zagreb, 19 de septiembre de 2018

11) Investigador, Belgrado, 21 de septiembre de 2018

12) Miembro de NDB, Belgrado, 24 de septiembre de 2018

13) Miembro de otro grupo, Belgrado, 24 de septiembre de 2018
14) Miembro de una plataforma, Zagreb, 21 de febrero de 2019
15) Miembro de una plataforma, Zagreb, 24 de febrero de 2019
16) Miembro de una plataforma, Zagreb, 25 de febrero de 2019
17) Concejal, Zagreb, 25 de febrero de 2019

18) Concejal, Zagreb, 26 de febrero de 2019

19) Miembro de una plataforma, Zagreb, 27 de febrero de 2019
20) Concejal, Zagreb 28 de febrero de 2019

21) Miembro de NDB, Belgrado, 4 de marzo de 2019

22) Miembro de NDB, Belgrado, 4 de marzo de 2019

23) Miembro de otro grupo, Belgrado, 6 de marzo de 2019
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Resumen: En el marco del estudio de las
«nuevas diplomacias», este articulo examina
la paradiplomacia de ciudades. Asi, plantea
que la paradiplomacia de ciudades logra una
especificidad en este ambito al evitar ser una
simple imitacién de las diplomacias de los es-
tados. Con un abordaje cualitativo, analiza
el caso de Ciudad de México a partir de la
siguiente pregunta de investigacion: zen qué
medida la paradiplomacia de Ciudad de Mé-
xico incorpora en sus acciones la binacionali-
dad civica? El argumento que se sigue es que,
en la América del Norte contempordnea, los
migrantes binacionales, por sus caracteristicas
transnacionales, son agentes necesarios para
la paradiplomacia de la Ciudad de México.
La base empirica del andlisis son politicas y
activismos migrantes en Ciudad de México
y en Chicago.

Palabras dave: Ciudad de México, paradi-
plomacia de ciudades, binacionalidad civica,
derecho a la ciudad

Abstract: As part of the study of “new diplo-
macies”, this paper examines the paradi-
plomacy of cities. It argues that city paradi-
plomacy distinguishes itself by avoiding
being a mere imitation of state diplomacy.
Taking a qualitative approach, the case of
Mexico City is analysed based on the fol-
lowing research question: to what extent
does Mexico City’s paradiplomacy incorpo-
rate civic binationality into its actions? The
argument made is that, in contemporary
North America, because of their transna-
tional nature, binational migrants are nec-
essary agents for Mexico City’s paradiplo-
macy. The empirical basis of the analysis is
migrant policy and activism in Mexico City

and Chicago.

Key words: Mexico City, city paradiplomacy,
civic binationdlity, right to the city
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Binacionalidad civica y derecho a la ciudad en la paradiplomacia de Ciudad de México

En las ciudades suceden intensas interacciones entre personas, espacio pu-
blico, empresas y vida cotidiana; actualmente, se observa tanto en la prdctica
como en lo académico un creciente interés por explorar el rol de las ciudades en
el dmbito global (Barber, 2013; Curtis, 2016). Acuto (2016: 510) afirma: «<Hoy
las ciudades son vistas como motores clave para conducir la economia global, los
flujos globales de informacién y la movilidad de personas y mercancias alrededor
del mundo»'. Ante ello, hay que tener presente que la internacionalizacién de las
ciudades o los municipios no es un fenémeno novedoso (Ferndndez de Losada y
Garcia-Chueca, 2018); sin embargo, en un entorno de politica global (McGrew,
2014) es relevante y necesario analizar las especificidades de la internacionaliza-
cién de las ciudades para comprender mejor las actuales transformaciones diplo-
mdticas contempordneas. Aqui se entiende la politica global como «una politica

de una sociedad global embrionaria
Las ciudades, en cualquier parte del mun- en la que la politica doméstica y la
do, se transforman de acuerdo a su propias  mundial, aunque sean conceptual-
caracteristicas e historias y se resitban en mente distintas, en la prdctica son
un entorno globalizado. inseparables (...) lo cual lleva a re-

pensar las instituciones modernas
que fueron concebidas con una ldgica territorial y nacional» (ibidem: 15).

Este articulo explora el rol de las ciudades en una politica global que se ca-
racteriza por su debilidad institucional, pero con intensas dindmicas que fluyen
dentro y fuera de los estados-nacién. Ejemplo de ello son los desarrollos de
un sistema financiero global (Sassen, 2015) y el de una infraestructura global
que trasciende las fronteras de los estados-nacién (Khanna, 2016). Ante dicho
entorno, se reflexiona sobre las tendencias de un mundo que se pluraliza y que
requiere miradas renovadas sobre cémo las sociedades se resitdan de acuerdo
con sus historias, recursos y lugares en el mundo. Para ello, se ofrece un acer-
camiento académico que se sitda en los mdrgenes ante el mainstreaming de los
enfoques disciplinarios en las ciencias sociales y que estd sustentado por una lite-
ratura y un enfoque que apelan a la necesidad de repensar los proyectos politicos
(Estado-nacién) que parecfan completados y consolidados y cuya funcionalidad
hoy se cuestiona tanto dentro como fuera, pues las sociedades son dindmicas, se
transforman y repiensan el orden del mundo y su lugar en él.

Para estudiar la internacionalizacién de las ciudades en un entorno de una po-
litica global contempordnea, se analiza el caso de una ciudad del Sur Global: Ciu-
dad de México. El objetivo es comprender cémo las ciudades, en cualquier parte

1. Esta citay las siguientes cuya referencia original estd en inglés son traducciones propias.
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del mundo, se transforman de acuerdo a su propias caracteristicas e historias y se
resittian en un entorno globalizado. En este sentido, no se igualan las ciudades,
sino que se identifican sus especificidades. Para ello, se recurre a la mirada tedrica
de la paradiplomacia de ciudades y se analiza la inclusién de la binacionalidad civi-
ca en dicha paradiplomacia. Nos interesa discutir, en este sentido, las condiciones
de inclusién que ofrece la paradiplomacia de ciudades como una diplomacia espe-
cifica y complementaria ante la diplomacia del Estado-nacién. Con estos objetivos
en mente, la pregunta de investigacién es la siguiente: ;en qué medida la paradi-
plomacia de Ciudad de México incorpora en sus acciones la binacionalidad civica?

La diplomacia local ha sido estudiada ampliamente en México con diversos
énfasis, enfoques y puntos de partida (Lara, 2015; Olivares Jara, 2017; Orte-
ga Ramirez, 2019; Schiavon, 2019; Schiavon y Gonzdlez Cruz, 2018; RMPE,
2015). Recientemente, la Secretarfa de Relaciones Exteriores de México publicé
un manual que pretende ser una gufa prdctica para que las ciudades disefien y
ejecuten su accién exterior (Gobierno de México, 2019). Schiavon y Gonzélez
sintetizan puntualmente los rubros explorados: «1) establecer oficinas de repre-
sentacién de las entidades en capitales o ciudades de otros paises; 2) organizar
viajes altamente publicitados de los Ejecutivos locales a otros paises; 3) enviar
misiones de funcionarios locales al exterior para promocién econémica; 4) or-
ganizar ferias o eventos internacionales para los productos locales a nivel estatal
y externo; 5) profundizar las relaciones con otros gobiernos locales en el dmbito
regional o sobre temas globales, llevando a cabo cooperacién internacional des-
centralizada; 6) participar en los trabajos de reuniones u organismos internacio-
nales; y 7) abrir oficinas de atencién a comunidades migrantes en el exterior»
(Schiavon y Gonzdlez Cruz, 2018: 150). El estudio de los migrantes en ciudades
o entidades federativas de México también se ha abordado con distintas mira-
das (Ortega Ramirez, 2019; Marchand y Ortega Ramirez, 2019). Lara (2015)
y Schiavon (2019) han investigado, de manera especifica, la accidn exterior de
Ciudad de México; sin embargo, esta no se ha abordado como se propone en
este andlisis. Ante esta literatura, este articulo contribuye al andlisis de la pa-
radiplomacia de ciudades a partir de un acercamiento poco explorado y para
el que, en el caso de Ciudad de México, se carece de estudios especificos. Nos
referimos, en particular, a la infraestructura con la que cuenta la paradiplomacia
de Ciudad de México para vincularse con los migrantes, particularmente con
aquellos que se adscriben como binacionales. En este sentido, se establecen dos
ejes de andlisis: 1) la narrativa de la paradiplomacia de Ciudad de México ante la
inclusién de los migrantes y 2) los mecanismos habilitados en la paradiplomacia
de Ciudad de México para incluir al asociativismo migrante en la definicién de
su accién exterior. Como parte del andlisis, se explora este proceso participativo
como un ejercicio de derecho a la ciudad. La intencién de analizar el rol de la
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binacionalidad civica en la paradiplomacia de Ciudad de México es pertinente
y relevante ante la discusién tedrica y préctica sobre las politicas exteriores y las
diplomacias para que sean abiertas y colaborativas y no se definan pues por la
secrecfa y la opacidad (Forster y Stern, 2015).

En este sentido, se argumenta que tanto los migrantes en Estados Unidos
como los retornados a México estdn intensamente conectados y no pueden
verse desvinculados a la hora de querer entender cémo los migrantes estdn
procesando la defensa de sus derechos en un entorno que estd limitando abier-
tamente su movilidad hacia y en Estados Unidos (Alejo, 2018). Por ello, am-
bos grupos, como dos caras de la migracién binacional, requieren que esta sea
analizada integralmente para identificar, de manera sustancial, las demandas y
necesidades que estos grupos sociales tienen. Esto toma particular relevancia

ante la accién exterior de las ciuda-
Tanto los migrantes en Estados Unidos des cuando, en casos como el que
como los retornados a México estén in- aqui se estudia, el migrante suele
tensamente conectados y no pueden ser apelado como objeto funda-
verse desvinculados a la hora de querer mental de sus estrategias de inter-
entender cémo los migrantes estén proce-  nacionalizacién.
sando la defensa de sus derechos en un De acuerdo con los objetivos, pre-
entorno que estd limitando abiertamente  gunta de investigacién y argumento
su movilidad hacia y en Estados Unidos.  que orientan este articulo, se recurre

al estudio de caso para evidenciar
cualitativamente la ejecucién de la paradiplomacia de Ciudad de México y el
rol de la binacionalidad civica en ella. La temporalidad del estudio es de 2008 a
2019. Para documentar la base empirica se recurrié a fuentes primarias, secun-
darias y entrevistas semiestructuradas con informantes clave. Para ello, se ana-
lizaron documentos de politicas y publicaciones, ademds de visitar las pdginas
electrénicas y cuentas de Twitter de las entidades gubernamentales. Asimismo,
se realizé trabajo de campo en la ciudad de Chicago entre diciembre de 2008 y
enero de 2009 y, en mayo de 2019, se llevaron a cabo entrevistas semiestructura-
das en persona y en linea con activistas binacionales tanto de Ciudad de México
como de Chicago. Las personas entrevistadas son relevantes para este estudio,
pues han estado implicadas de manera directa en las instituciones de gobierno
analizadas y como parte de los activismos migrantes. Por peticién de los entre-
vistados, se mantiene su anonimato.

La estructura del articulo se conforma de tres secciones. En primer lugar, se
presenta el marco tedrico que sirve de base para el andlisis del estudio de caso;
se expone cémo se entiende la paradiplomacia de ciudades, se describe la es-
trategia analitica seguida, y se especifica la forma de entender la relacidn entre
binacionalidad civica y el derecho a la ciudad. En segundo lugar, se examina la

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 119-141. Diciembre 2019
ISSN: 11336595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

122



Antonio Alejo

infraestructura institucional que ofrece la paradiplomacia de Ciudad de México
para incluir a la binacionalidad civica. En tercer lugar, se analizan las voces de
la binacionalidad civica y, por tltimo, se presentan los hallazgos y los limitantes
que se plantean para la inclusién de la binacionalidad civica en la paradiploma-
cia de Ciudad de México.

Paradiplomacia de ciudades, derecho a la
ciudad y la binacionalidad civica

Desde los trabajos pioneros de Michelmann y Soldatos (1990), Ducha-
cek (1990), y Lachepelle y Paquin (2005), hasta Cornago (2013), Kuznetsov
(2015), Acuto (2016) y Mamadouh y Van del Wusten (2016), el estudio de la
accién exterior de las entidades subestatales ha tenido un desarrollo profuso.
Con una evolucién tedrica y metodoldgica para el estudio de dichas accio-
nes exteriores, se han cubierto pricticamente todas las geografias posibles con
diversas temdticas, pero con mayor atencién en la relacién entre entidades
subestatales y sistemas federales, y con menos interés por experiencias en siste-
mas centralistas o semifederales (Schiavon, 2019: 12). Ante esta literatura, se
puede tener, al menos, dos puntos de partida para la construccién de objetos
de estudio, disefios de investigacidn, elaboracién de preguntas y potenciales
supuestos de trabajo sobre el fenémeno de la paradiplomacia: por un lado, la
tipologfa de Duchacek (1990: 15) y, por otro, la sistematizacién de 11 acer-
camientos tedricos que identifica Kuznetsov (2015: 116) para construir su
explanatory framework of para-diplomacy (marco explicativo de la paradiplo-
macia). Como parte de estos desarrollos tedricos y metodoldgicos, estin los
trabajos con foco particular en América Latina. Entre ellos, junto con trabajos
seminales (Maira, 2010; Schiavon, 2006), se identifican propuestas recientes
para crear una comunidad epistémica que piense, de manera especifica, los
procesos paradiplomdticos que suceden en las experiencias de los paises de
América Latina (Oddone, 2016; Lara, 2019)2.

2. A este objetivo sirve el Primer encuentro de estudios sobre Paradiplomacia e Internacionalizacién
Territorial, organizado los dias 3 y 4 de diciembre de 2019 en la ciudad de Cérdoba (Argentina).
Para mds informacién, véase https://prensa.cba.gov.ar/informacion-general/encuentro-de-estudios-
sobre-paradiplomacia/
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Tomando los trabajos de Kuznetsov (2015) y Schiavon (2019) como punto
de partida, aqui se expone la pertinencia de distinguir la especificidad de la pa-
radiplomacia de ciudades, especialmente en tanto en cuanto las ciudades —no las
regiones— estdn siendo situadas como nodos clave para procesar agendas globales
(Objetivos de Desarrollo Sostenible [ODS], Nueva Agenda Urbana [NAU]J, cam-
bio climdtico o migracién, entre otras). Kuznetsov (2015: 3) entiende la paradi-
plomacia como el involucramiento y la participacién de las regiones de los estados
nacionales en agendas y procesos internacionales. Al revisar los indices de las obras
de Schiavon (2019: 218) y Kuznetsov (2015: 169), la palabra ciudad no aparece
indexada; en el caso de Lachapelle y Paquin (2005), aparece la palabra ciudad,
pero esta remite a «regiones subestatales» (ibidem: 189). Aunque de manera ge-
nérica, a la paradiplomacia de ciudades se le enmarca en el conjunto amplio de
los diversos tipos de paradiplomacia, en esta literatura no tiene un tratamiento
especifico. Sobre Ciudad de México, Schiavon (2019) estudia esta ciudad, pero
en la relacién federacién-entidad federativa en el contexto del sistema politico
mexicano; por lo que este acercamiento no necesariamente profundiza en las es-
pecificidades de la ciudad y, desde luego, no aborda Ciudad de México como se
estd proponiendo en este andlisis. Asi, este trabajo busca avanzar en especificar el
estudio de la paradiplomacia de ciudades a partir del caso de Ciudad de México,
en el marco de la amplia gama de experiencias paradiplomdticas contempordneas.

Entonces, reconociendo que el bagaje tedrico de la paradiplomacia enmarca
la accién exterior de las ciudades, aqui se argumenta que, de manera especifica,
la paradiplomacia de ciudades cuenta con sus propios desafios. El estudio de la
paradiplomacia de Ciudad de México, en este andlisis, descansa en la literatura
de las nuevas diplomacias (Dittmer y McConnell, 2016; Constantinou ez al.,
2016; Duran, 2016; Riordan, 2002), pues, desde ella, se han abierto caminos
para el debate epistémico, tedrico, metodoldgico y préctico sobre el recono-
cimiento, emergencia y evolucién de otras diplomacias ademds de las interes-
tatales y su sistema internacional. En este sentido, se parte de la idea de que
la representacién, comunicacién o negociacién en la politica global (McGrew,
2014) no son actividades exclusivas ni reservadas al Estado y sus instituciones.

Para analizar dicha especificidad, recurrimos a tres miradas de las que se recu-
peran elementos que doten de sentido a la idea de la paradiplomacia de ciudades.
Nos referimos a los trabajos de Cornago (2013) y la pluralizacién de la diplo-
macia; Acuto (2016) con el didlogo entre diplomacia de ciudades y urbanismo;
y Mamadouh y Van der Wusten (2016) y su propuesta analitica de la paradiplo-
macia de ciudades. Al recurrir a estas miradas, no se equiparan las nociones de
nuevas diplomacias, diplomacias de ciudades y paradiplomacia de ciudades; lo
que se destaca inicialmente de estas miradas es su cardcter interdisciplinar y la
incorporacién de la subjetividad para abordar el estudio de la diplomacia.
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Cornago (2016: 175) afirma que los estudios diplomdticos tradicionales
tienden a reproducir la ficcién de la existencia de una comunidad politica
y temporalmente perfecta (el Estado) como una suposiciéon fundacional que
dota de sentido a todo el sistema diplomdtico. Ante esas miradas estadocén-
tricas (véase Cooper ez al., 2013), la idea de pluralizacién de la diplomacia
(Cornago, 2013) permite pensar la diplomacia ante la diversidad cultural tan-
to interna como al exterior de los estados-nacién. Con ello se piensa en este
articulo, también, sobre cdmo ciertos entendimientos del interés nacional in-
cluyen o excluyen las diversidades culturales y politicas al disefiar una politica
exterior. Al recurrir a Mamadouh y Van der Wusten (2016), se retoma la idea
de que la paradiplomacia de ciudades es complementaria y no opuesta a la
diplomacia de los estados-nacién. Estos autores plantean que la paradiploma-
cia de ciudades tiene que ser estu-

diada a partir de dos dimensiones
respecto al Estado-nacién del que
forman parte: 1) la complementa-
riedad y 2) las prdcticas alternativas
(ibidem: 139). A la paradiplomacia
se le ubica frecuentemente como
una afrenta a la diplomacia de los
estados pues, si bien en principio
este tipo de acciones exteriores son
colaborativas, pueden convertirse,
aunque no inevitablemente, en un

Los estudios diplomdticos tradicionales
tienden a reproducir la ficciéon de la exis-
tencia de una comunidad politica y tem-
poralmente perfecta (el Estado) como una
suposicion fundacional que dota de sen-
tido a todo el sistema diplomético. Ante
esas miradas estadocéntricas, la idea de
pluralizacién de la diplomacia permite
pensar la diplomacia ante la diversidad
cultural tanto interna como al exterior de
los estados-nacién.

instrumento politico para competir

por diversos recursos; ademds, pueden ser vistas como potenciales acciones
secesionistas (protodiplomacia). Ello se suma al orden legal (estatal e interna-
cional) que delimita que las acciones exteriores subestatales se enmarcan en las
relaciones exteriores de los estados. Asi, este articulo tiene presente los puntos
ciegos para el estudio, reconocimiento y ejecucién de la paradiplomacia ante
el Estado-nacién: 1) el tema de la representacién; 2) la cuestién del poder, y 3)
la dimensidn legal estatal e internacional (Acuto, 2016: 517). Por lo que toca
a Acuto (ibidem), este autor afirma que el estudio de la diplomacia de ciuda-
des estd muy enfocado a los procesos del presente y el futuro, dejando de lado
las perspectivas mds histéricas de las ciudades mismas (ibidem: 511). Aunque
Acuto se enfoca en la idea de «diplomacia de ciudades», se retoman aqui sus
argumentos pues, al dialogar con el urbanismo, el autor pone atencién en las
précticas diplomdticas de los ayuntamientos para analizar las condiciones de
infraestructura con las que cuenta el gobierno local (de la ciudad) para operar
su accién exterior (ibidem: 510). Siguiendo los argumentos de Mamadouh y

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 119-141. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

125



Binacionalidad civica y derecho a la ciudad en la paradiplomacia de Ciudad de México

Van der Wusten (2016) sobre las précticas alternativas paradiplomdticas de las
ciudades, y de Acuto (2016) sobre el rol de los ayuntamientos, se elabora un
estudio sobre la infraestructura del gobierno de Ciudad de México para des-
plegar su accién exterior y sobre cémo, en ella, se incorpora la voz de la bina-
cionalidad civica, tanto en retorno, como de quienes viven en Estados Unidos.
En este sentido, las acciones y politicas exteriores de los ayuntamientos (Curtis
y Acuto, 2019) resultan ser el objeto de estudio pertinente para analizar cémo
se ejecuta la paradiplomacia de ciudades. Con base en este marco tedrico, este
articulo se inserta en las discusiones sobre dénde situar la prictica de la di-
plomacia actualmente. La diplomacia moderna se ubica, inevitablemente, en
embajadas, misiones y espacios de encuentros interestatales para las represen-
taciones de los estados (Cooper ez al., 2013). Con las nuevas diplomacias se re-
piensa dénde se pone en prictica la diplomacia contempordnea (Constantinou,
2016; Neuman, 2016), asi como los agentes que pueden llevarla a cabo (Cons-
tantinou et al., 20106).

Sobre el derecho a la ciudad y la inclusién de la binacionalidad civica en la
paradiplomacia de Ciudad de México, se observan aqui diversas perspectivas
que sitdan a las ciudades como espacios donde lo global sucede de manera di-
ndmica y cotidiana. Entre estas perspectivas: Sennett (2018) y sus cuestiona-
mientos éticos sobre la ciudades abiertas y las politicas urbanas; Sassen (2011) y
sus argumentos respecto a cémo en las interacciones que se dan en las calles, se
observa la puesta en prictica de la globalizacién; Oomen y Baumgartel (2018)
y sus reflexiones sobre el cumplimiento y aplicacién de las leyes internacionales
de los derechos humanos en las ciudades, y cémo es en las calles de las ciudades
donde se puede dar, de manera directa y préxima, una abierta discriminacién
contra los migrantes (Hall, 2018).

El derecho ala ciudad es una respuesta a los modelos urbanos implementados
por el neoliberalismo global que ha impactado negativamente en la organizacién
de las ciudades, al generar, entre otras consecuencias, segregacién y exclusién so-
cial, asi como dafio al medio ambiente (Ferndndez de Losada y Garcia-Chueca,
2018: 4). La perspectiva sobre el derecho a la ciudad surge con Lefebvre (2017
[1968]) cuando, en los afios setenta del siglo pasado, identifica el inicio de cam-
bios profundos en la relacién entre los procesos socioeconémicos y la reconfi-
guracién de lo urbano (territorios). En este sentido, Minuchin y Marti i Puig
(2019: 9) dicen que el derecho a la ciudad es un reclamo para oponerse a una
«racionalidad instrumental, desplegada en tecnologfas de gobierno enfocadas
en la eficiencia y la desregulacién». De manera sintética, Ferndndez de Losada
y Garcia-Chueca (2018: 4) posicionan el derecho a la ciudad como un «nuevo
paradigma urbano basado en los principios de justicia global, igualdad, demo-
cracia y sustentabilidad».
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Como se ha mencionado previamente, desde esta perspectiva se reflexiona
sobre el derecho a la ciudad que tiene la binacionalidad civica para habitar y
construir la ciudad en la que habitan pues, de acuerdo a Ramirez Zaragoza
(2018: 159-160), el derecho a la ciudad plantea «la intencién de construir co-
lectivamente la ciudad (...) [ya que] desde su aparicién en la escena publica,
el derecho a la ciudad se convirtié en bandera de lucha de actores colectivos
entre los que se encuentran movimientos sociales urbanos y organizaciones de
la sociedad civil que tenfan como objetivo no solo reivindicar los derechos ya
existentes y el disfrute de los recursos también existentes sino, sobre todo, la exi-
gencia de nuevos derechos». Para la construccién de estos nuevos derechos, en
este trabajo se sittia la binacionalidad civica como la de sujetos [migrantes] no
pasivos y la participacién civica en las ciudades como un canal para que aquellos
hablen para argumentar y defender

sus causas (Cappiali, 2015: 8). Por
lo que toca a la participacién civi-
ca de los migrantes para la defensa
de sus propias causas en procesos de
toma de decisién de las politicas en
las ciudades, se recurre a Cappiali
(2015 y 2016). La autora desarrollé
una tipologfa para caracterizar dicha
participacién: 1) intercultural; 2)
promocién de derechos politicos, y
3) asistencial. Para este trabajo resul-

Este articulo se inserta en las discusio-
nes sobre dénde situar la practica de la
diplomacia. La diplomacia moderna se
ubica, inevitablemente, en embajadas,
misiones y espacios de encuentros in-
terestatales para las representaciones
de los estados. Con las nuevas diplo-
macias se repiensa dénde se pone en
prdctica la diplomacia contemporénea,
asi como los agentes que pueden lle-
varla a cabo.

ta de utilidad la promocién de dere-
chos politicos, pues estos buscan el derecho pleno de inclusién civica para los
inmigrantes en las sociedades donde viven (ibidem, 2015).

Para analizar la participacién civica de los migrantes binacionales en la pa-
radiplomacia de Ciudad de México se recurre a la nocién de binacionalidad
civica (Alejo, 2017b: 252). Este concepto lo desarrollaron Fox y Bada (2011)
y se refiere a las prdcticas que comprometen a los migrantes con la vida civica
en Estados Unidos, sus comunidades migrantes y los paises de origen. Estas
précticas se observan en asociaciones de oriundos, non-profits, organizaciones
de base, grupos de derechos indigenas, medios de comunicacién comunitarios,
asociaciones comunitarias, iglesias, sindicatos, asociaciones de negocios y orga-
nizaciones de derechos civiles (Bada, 2014; Fox y Bada, 2011). Como se plante
en trabajos previos (Alejo, 2017a), a los agentes de la binacionalidad civica se
les puede ubicar entre los activistas que estdn defendiendo los derechos de re-
tornados o deportados de Estados Unidos a México. Por ello, como parte del
derecho a la ciudad, para analizar la inclusién de la binacionalidad civica en
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la paradiplomacia de Ciudad de México, se propone extender la mirada de la
binacionalidad civica a los retornados mexicanos de Estados Unidos a Ciudad de
México (ibidem, 2017a). Estos retornados muestran una dindmica de movi-
lidad humana compleja, pues su perspectiva migratoria es dindmica y no se
detiene con el retorno. Miembros de estos colectivos aspiran a regresar a Estados
Unidos, especialmente quienes son estadounidenses por nacimiento. De ahi que
definir el pais de origen y de destino y residencia de los migrantes se convierte
en un proceso complejo, no estdtico, por el que las vidas migrantes se hacen per-
manentemente dindmicas y definidas por su movilidad. Ante estas experiencias
vitales, es pertinente pensar en derechos para personas migrantes a partir de las
ciudades donde habitan, pero comprendiendo que estas personas se construyen
en movimiento.

Infraestructura institucional, binacionalidad
civica y paradiplomacia en Ciudad de México

La internacionalizacién de Ciudad de México no es reciente. La primera ex-
periencia es de 1994, con el establecimiento una oficina encargada de las rela-
ciones internacionales; desde ahi, las acciones se dirigieron a atender al cuerpo
diplomdtico, consular y de protocolo en tanto capital del pafs. En 1997 se cre6
la Coordinacién de Asuntos Internacionales, que dependia directamente del jefe
de Gobierno de la Ciudad de México. A partir del afio 2000, se inici6 una etapa
donde esta agenda fue menos relevante para el gobierno de la ciudad (Schiavon,
2019: 175); entonces dicha coordinacién se convirtié en una Subdireccién de
Protocolo. Para el afio 20006, el tema internacional retoma relevancia para el
gobierno local y, entre los afios 2007 y 2018, la accién exterior de Ciudad de
México desarroll$ actividades y amplié su presencia de manera constante (Go-
bierno de CDMX, 2018), lo cual se refleja en su proceso de institucionalizacién.
De acuerdo con el objetivo de esta investigacién y el enfoque propuesto, se ana-
lizan la infraestructura y actividades de las ciudades para ejecutar su paradiplo-
macia. En este sentido, nos centramos en la infraestructura institucional que el
Gobierno de la Ciudad de México desarrolla para trabajar con las comunidades
migrantes binacionales. Sobre la infraestructura normativa e institucional con
la que cuenta la paradiplomacia en esta ciudad, para considerar a los migrantes
como agentes relevantes para la accién exterior de la ciudad, en primer lugar,
cabe mencionar la recién creada Constitucién de la Ciudad de México y su arti-
culo 20 referido a la «Ciudad Global». De los diez incisos que conforman dicho
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articulo, cinco de ellos hacen alusién directa a los derechos de los migrantes, ya
sean de retorno, trdnsito, destino o en el exterior (ibidem, 2017). En este nivel
normativo-institucional, en segundo lugar, estd el Programa Especial de Accién
Internacional de la Ciudad de México (PEAI) que el gobierno local disefi6 para
implementar la internacionalizacién de la ciudad. En el PEAI se diagnostica
un contexto de politica internacional que se caracteriza por «importantes cam-
bios experimentados en el mundo en las tltimas décadas» que han generado «la
multiplicacién de intercambios de informacién y flujos comerciales, financieros,
culturales, migratorios, etc.» (ibidem, 2016a: 4). Ante ello, el Gobierno de la
Ciudad de México afirma que los gobiernos locales se enfrentan a mayores «de-
saffos» y por ello, sus «competencias» estdn siendo mds importantes en la «escena
mundial» de manera creciente y, en consecuencia, las ciudades estdn logrando,
politicamente, «un peso especifico» que les permite una mayor influencia en la
«toma de decisiones» tanto en el 4mbito de las politicas nacionales como en las
agendas globales (ibidem). Por ello, ve la accién exterior de manera «transversal»
y como «un catalizador fundamental de su politica pablica» (ibidem). El PEAI
define los criterios que orientan la internacionalizacién de Ciudad de México:
«1. Consolidar la presencia e influencia de la Ciudad de México como el nticleo
de una megalépolis lider en América Latina y el mundo. 2. Posicionar a Ciu-
dad de México como un referente de sustentabilidad urbana e innovacidn,
a través de intercambios de buenas prdcticas y proyectos concretos de coope-
racién descentralizada, y 3. Incrementar el atractivo territorial de la Ciudad de
México como importante destino mundial del turismo, el capital humano, las
artes, el comercio, los negocios y la inversién extranjera» (ibidem: 6).

Por lo que toca a la infraestructura y actividades de la paradiplomacia de Ciu-
dad de México, nos centramos fundamentalmente en la Iniciativa Ciudad de
México. Esta fue una politica que formé parte de los programas de la Coordina-
cién General de Asuntos Internacionales (CGAI) del Gobierno de la Ciudad de
México (2018). Dicha coordinacién es la responsable de «planificar, organizar y
ejecutar la accién exterior de la ciudad». La CGAI tiene como misién «dirigir y
coordinar la Accién Internacional del Gobierno de la Ciudad de México desti-
nados a posicionar [a Ciudad de México] como un actor global» (Gobierno de
CDMX, 2018). El objetivo de la CGAI es «consolidar a la Ciudad de México
como una capital con presencia y relevancia a nivel internacional mediante el
fortalecimiento y diversificacién de sus vinculos de cooperacién con gobiernos
locales, gobiernos nacionales, redes de ciudades, organismos internacionales, el
cuerpo diplomdtico acreditado en México y las misiones de México en el ex-
tranjero». Entre otras acciones que la CGAI realiza, estdn las referidas a cumbres
de ciudades: cambio climdtico o economia social, o las ferias de culturas amigas
que se realizan anualmente en el Centro Histdrico, entre otras (ibidem: 73). El
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nuevo Gobierno de la ciudad (2018-2024), que empezé en diciembre de 2018,
ha situado a la CGAI dentro de la Coordinacién General de Asesores de la Jefa
de Gobierno de la ciudad. De acuerdo a la informacién publica disponible, el
nuevo Gobierno mantiene, prcticamente, la misma orientacién y actividades
del Gobierno que salié en diciembre de 2018 (ibidem, 2019a y 2019b).

Como se menciond, entre los programas de la CGAI est4 la Iniciativa Ciudad
de México, un programa que se materializé con un par de casas de representa-
cién de la ciudad en Chicago y Los Angeles. El programa buscaba «fortalecer la
cooperacién y el didlogo entre actores estratégicos de (...) ciudades, asi como
(...) conformar una agenda comin y de promocién de las mismas en el 4mbi-
to comercial, turfstico, migratorio y cultural bajo una visién binacional». Sus
antecedentes institucionales fueron las «Casas de la Ciudad de México», que
se instalaron en 2007 y estuvieron bajo la responsabilidad de la Secretarfa de
Desarrollo Rural y Equidad para las Comunidades (SEDEREC). En esa etapa se
habfan contemplado cinco casas (Los Angeles, Chicago, Nueva York, Houston y
Washington) (Schiavon, 2019: 189); finalmente, solo se mantuvieron en Chica-
go y en Los Angeles y ambas casas fueron gestionadas por organizaciones civiles
creadas ad hoc en Estados Unidos y dependientes de la SEDEREC hasta 2010;
posteriormente fueron coordinadas por la CGAI.

De manera puntual, como parte del andlisis de la infraestructura de la para-
diplomacia de Ciudad de México y la incorporacién de la binacionalidad civi-
ca en ella, cabe mencionar el Programa Ciudad Hospitalaria, Intercultural y de
Atencién a Migrantes, también de la SEDERECY, y su vinculacién con las aso-
ciaciones civicas binacionales, con el tema de familias retornadas a México desde
Estados Unidos. Esta politica se asocia a la paradiplomacia de Ciudad de México
por el hecho de que los migrantes binacionales retornados son agentes relevantes
para la accién exterior de la ciudad a partir de sus experiencias vitales y vinculos
en Estados Unidos; en este sentido, se asume que los aprendizajes de vida de los
retornados a Ciudad de México tienen que ser recuperados e incorporados en la
paradiplomacia de un gobierno local que pretende representar a sus ciudadanos
en el exterior. Para observar las formas en que la binacionalidad civica participé
en procesos de construccién e implementacién de acciones de gobierno y for-
macién de instituciones publicas de la ciudad, se identificé que la SEDEREC

3. Entrevista a migrante 1.

4. Este programa fue analizado como parte de la SEDEREC. En 2019 dicha secretarfa desaparecié y
el programa, que ahora se llama «Ciudad Hospitalaria y Movilidad Humana», pasé a formar parte
del Instituto de Asistencia a Poblaciones Prioritarias de la Secretaria de Inclusién y Bienestar Social
(Secretarfa de Inclusién y Bienestar Social, 2019).
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emiti6 convocatorias para que la ciudadania organizada obtuviera financiamiento
publico para trabajar con los migrantes en la ciudad. Al perfil de migrantes al que
se hace referencia aqui es al de las familias de migrantes que suelen ir de vacacio-
nes a Ciudad de México. No necesariamente son solo retornados; sino que hay
familias establecidas en Estados Unidos que visitan México, en las que algunos
miembros mds jévenes visitan esa ciudad, o el pais, por primera vez y no hablan
espafol. Para estas poblaciones, se encontraron dos convocatorias: una para los
operativos «Migrante Bienvenid@ a la Ciudad de México», los cuales se imple-
mentaban en las fechas de Semana Santa, vacaciones de verano y de invierno; y
la otra como apoyos a asociaciones para una «ciudad hospitalaria e intercultu-
ral», asi como para el fortalecimiento de capacidades econémicas de personas
«huéspedes, migrantes y sus familias» por medio de proyectos productivos. El
trabajo del Centro de Educacién y Formacién para el Desarrollo Social (CEDES,
2019), una organizacién que trabaja con retornados y sus familias en Ciudad
de México, ilustra la inclusién de la binacionalidad civica en la paradiplomacia
de ciudad a partir de los proyectos de la SEDEREC. Esta organizacién cuenta
con una sede en Chicago (drea de Cicero) y otra en Ciudad de México (alcaldia
Magdalena Contreras). En Ciudad de México, CEDES desarrolla un proyecto
de educacién binacional para nacidos en Estados Unidos, y prioriza nifias, nifios
y mujeres retornadas. Para ello, impulsa dos programas de trabajo: 1) la Clinica
de Atencién Integral a Nifias y Mujeres Migrantes en Retorno, con la que busca
proporcionar «Atencién Integral (asesorfa médica, psicoldgica y juridica) a nifias
y mujeres migrantes en retorno, con el fin de contribuir al libre acceso a los de-
rechos humanos, reduciendo el riesgo y su mejor readaptacién al pais de origen,
y 2) el Aula Intercultural en Ciudad De México para la ensefianza de la cultura
norteamericana y el idioma inglés, con la que promueven, entre «las nifas, nifos
y adolescentes mexicanos nacidos en el extranjero y residentes en la Ciudad de
México, la cultura, el aprendizaje y préctica del idioma inglés». Con ello buscan
que nifos y nifas estadounidenses de nacimiento, con padres retornados, no
pierdan el vinculo con el pais donde nacieron. Por eso, el aula se dirige a dar clases
de inglés, historia y cultura estadounidense pues, para CEDES, es importante
que estas nifias y nifios no desconecten «con esos valores pues algtin dia querrdn
y podrdn regresar a Estados Unidos y, entonces, podrdn defender los derechos de
los mexicanos en Estados Unidos» (Alejo, 2017a).

La inclusién de la binacionalidad civica en la paradiplomacia de Ciudad
de México (Iniciativa Ciudad de México) deja ver un esquema de gobernanza
transnacional entre los activismos binacionales y el Gobierno de la Ciudad de
México. Con un convenio de colaboracién entre la CGAl y la organizacién Ini-
ciativa Ciudadana para la Promocién de la Cultura del Didlogo (ICPCD, 2019),
la sociedad civil organizada operé las dos casas para facilitar el acercamiento del
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Gobierno de la ciudad con las comunidades de migrantes en Estados Unidos.
Esta organizacién civil, encabezada por reconocidos activistas de la sociedad civil
mexicana y consultores/investigadores del Centro de Investigacién y Docencia
Econémica (CIDE) y el Instituto Mora en México, llevan a cabo diversas accio-
nes para cumplir los objetivos y las metas de la CGAL Asi, la Iniciativa Ciudad
de México impulsé dos iniciativas para fortalecer los vinculos entre Ciudad de
México y la comunidad mexicana, especialmente de la capital, asi como con ac-
tores estratégicos de Chicago y Los Angeles. Respecto a la ciudad de Chicago, en
primer lugar, el «Didlogo estratégico: Chicago-Ciudad de México (promocién)»
que propuso reforzar los vinculos entre los sectores econémicos, sociales, cultu-
rales y gubernamentales tanto de Ciudad de México como de Chicago. La CGAI
destacé un conjunto de logros alcanzados en este «didlogo estratégico», como «la
firma de instrumentos de colaboracién en materia de salud y educacién; vincu-
lacién comercial; acercamiento con las alcaldias, consulados generales de Méxi-
co, autoridades locales y la comunidad mexicana que radica en dichas ciudades;
fortalecimiento de las relaciones con organizadores de grandes eventos para la
realizacién de las ferias de servicios. La segunda iniciativa es la «Feria de Servicios
Gratuitos (atencién)». En el marco de «grandes eventos» como conciertos, festi-
vales o partidos de futbol, esta casa buscé acercarse y atender de manera directa
y gratuita a la comunidad mexicana. Esto lo hicieron orientando y facilitando el
acceso a «trdmites, servicios y programas» del Gobierno de la Ciudad de México
para la comunidad migrante radicada en Estados Unidos (Gobierno de CDMX,
2018: 73). Otro ejemplo de cémo estas casas de representacién en Estados Uni-
dos funcionaron para el apoyo a migrantes de Ciudad de México en ese pais es
la plataforma que se cred de alcaldes de ciudades de México que, a propuesta del
jefe del Gobierno de la Ciudad de México, en su rol de coordinador de la Con-
ferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), colaborarian para proteger los
derechos de los migrantes en un ambiente hostil que se va profundizando bajo la
presidencia de Donald Trump (Kerr, 2019: 50; Alejo, 2018).

Con base en la infraestructura institucional y las actividades analizadas, se
ha dado cuenta de un entramado institucional con el que la paradiplomacia de
Ciudad de México se ejecuta. De manera particular, se ha destacado cémo la
binacionalidad civica, en Estados Unidos y retornada, ha formado parte de dicha
paradiplomacia. En este sentido, la revisién de las condiciones de participacién e
inclusién para la binacionalidad civica en la accién exterior de Ciudad de México
sefiala que formalmente su inclusién estd reconocida para que sus integrantes se
conviertan en coadyuvantes, por derecho propio, de la accién internacional de
la ciudad a partir de sus propias experiencias de vida y las diversas causas que los
llevan a moverse, ya sea por eleccién propia, ya sea por una necesidad concreta.
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Paradiplomacia de Ciudad de México, voces
binacionales y derecho a la ciudad

En la narrativa formal de la paradiplomacia de Ciudad de México se evi-
dencia la inclusién de los migrantes como parte de la misma. El argumento
en este andlisis propone que, en la América del Norte contempordnea, los
migrantes binacionales (en Estados Unidos o retornados a México), por
sus caracteristicas y dindmicas transnacionales (cultural, econdmica, civica),
son agentes necesarios para la construccién de la paradiplomacia de Ciudad
de México. Frente a este argumento, en términos de derecho a la ciudad,
scémo conciben los migrantes bi-
nacionales (Chicago y Ciudad de En la América del Norte contempordnea,
México) su inclusién en la ejecu- los migrantes binacionales (en Estados
cién de la paradiplomacia de Ciu-  Unidos o retornados a México), por sus ca-
dad de México? Con base en en- racteristicas y dindmicas transnacionales
trevistas a activistas binacionales, (cultural, econémica, civica), son agentes
se analiza lo que la binacionalidad necesarios para la construccién de la para-
civica percibe sobre cémo se les ha  diplomacia de Ciudad de México.
incorporado en la paradiplomacia.

En este sentido, se identifican tres hallazgos para pensar en la inclusién
institucional de los migrantes binacionales en la accién exterior de Ciudad
de México.

El primer hallazgo son las preocupaciones de los migrantes binacionales,
tanto en el exterior, como los retornados, para lograr una mejor relacién con
las instituciones de Ciudad de México, tanto en Estados Unidos, como en
la misma ciudad. Los activistas binacionales plantean la relevancia que tie-
ne el que los migrantes se organicen civicamente: «Es importante asociarse
siempre, estando en Estados Unidos o ya retornados en la Ciudad de México,
para luchar por la atencién del Gobierno a nuestras necesidades como grupo
especifico de la sociedad»’. Una activista retornada destacé que es importan-
te que las asociaciones de migrantes en Estados Unidos se vinculen con el
Gobierno de la Ciudad de México, pues afirma que «es fundamental que las
organizaciones de migrantes se vinculen con sus gobiernos locales, municipa-
les e incluso con el Gobierno Federal (...)». Esto, dicen, por dos razones: 1)
para sensibilizar y capacitar a los servidores publicos en temas de migracién, y

5. Entrevista a migrante 4.
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2) para que las organizaciones de migrantes estén atentas a que los gobiernos
cumplan sus objetivos o, en su caso, denunciar que solo «emiten informes
muy adornados pero vacios en la realidad» y «sin una efectiva atencién a
la comunidad migrante» (entrevistada 3). Ejemplo de ello, dicen, es lo que
sucede con las personas retornadas a Ciudad de México, que se enfrentan a
la urgencia de conseguir empleo, buscar escuela para los hijos, regularizar su
estatus de residencia, entre otros temas; entonces, su prioridad no es saber
cudndo y cémo votar en las préximas elecciones de Ciudad de México. Asi,
los activistas binacionales reconocen capacidad propia para organizarse, pero
reclaman instituciones «sensibles» ante sus preocupaciones especificas como
migrantes.

El segundo hallazgo identificado es la «desconfianza» de los migrantes ante
los representantes de los gobiernos de México en Estados Unidos; ejemplo de
ello se da con la organizacién anual de la Guelaguetza Migrante que realizan
indigenas migrantes de Oaxaca en California; las organizaciones de migrantes
indigenas implicadas en esta celebracién indigena tradicional dicen que no es
necesaria la participacién del gobierno del estado de Oaxaca (Alejo, 2017b:
235). Por su parte, los activistas binacionales indican que los representantes
de gobiernos (locales o federal) suelen pensar que su llegada es esperada y per-
tinente, pero no es asf; para los activistas binacionales «las formas» en que los
funcionarios se acercan a los migrantes son incorrectas’. Estas declaraciones
conectan con lo mencionado antes: el gobernante en turno ve, fundamen-
talmente, al migrante desde una légica politico-electoral. Distante a ello, los
migrantes estdn ocupados en cémo establecerse en el lugar al que han llegado
y no es su prioridad el vinculo con la politica electoral de los lugares de donde
provienen.

El tercer hallazgo resulta de la combinacién de los dos antes menciona-
dos: la relacién de los migrantes binacionales con las instituciones de Ciu-
dad de México. Sobre la Iniciativa Ciudad de México, en una evaluacién
institucional sobre su trabajo, se recomendé que las casas de representacién
debian «incrementar las actividades y servicios (...) en colaboracién con las
ciudades de Chicago y Los Angeles» (Gobierno de CDMX, 2016a). Para ello
se planted reforzar las dos modalidades con las que esas casas trabajaban: 1)
eventos promocionales y didlogos estratégicos entre las ciudades, y 2) ferias
de servicios, que se propone mantener (ibidem). Sin embargo, activistas bi-
nacionales en Chicago destacan que estas casas hacen poco por los migrantes

6. Entrevistas a migrantes 1y 3.
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de Ciudad de México alli, pues estdn mds dedicadas a promover negocios y
estrechar la relacién entre ciudades que en velar por la comunidad migrante
de Ciudad de México’. Respecto a las asociaciones de migrantes retorna-
dos que actdan en Ciudad de México, en el primer trimestre de 2018, la
SEDEREC publicé una convocatoria para que asociaciones que trabajan
con migrantes concursaran por recursos publicos para sus actividades. En
2018, al ser ano electoral, por ley, los resultados y ejecucién de proyectos se
pospusieron para después de la jornada electoral (2 de julio). Sin embargo,
después de las elecciones, la SEDEREC ya no resolvié la convocatoria en
cuestién, dejando los proyectos de las asociaciones sin ese financiamiento
publico. Esta experiencia evidencia una debilidad institucional importante
para la promocién de los derechos de los migrantes (en retorno, en trénsito
o en destino) en Ciudad de México, pues la [6gica politico-electoral fue mds
importante que la institucionalizacién del programa para fortalecer la vida
civica de los migrantes.

Finalmente, ante el derecho a la ciudad, se abre el cuestionamiento de
las condiciones institucionales con las que se cuentan, si son las necesarias
y suficientes para una efectiva inclusién de los migrantes binacionales en la
paradiplomacia de Ciudad de México. Por ejemplo, se puede pensar en el
perfil de los funcionarios y su capacidad de empatia ante las experiencias y
aprendizajes de vida de los migrantes tanto en el exterior como en el retorno.
De aqui se desprende la importancia de la capacitacién profesional de los
funcionarios encargados de estos programas para trabajar con migrantes en
diferentes situaciones e historias de vida diversas que se mueven de un lugar
a otro. Para los activistas, los migrantes retornados, ademds de mantener una
relacién cercana con su familia, con amigos, con su comunidad y gobiernos
en el lugar de origen, es fundamental que se desarrollen lazos econémicos
fuertes y de inversidn; esto con el fin de que las personas retornadas, cuando
regresen lo hagan no para emplearse, sino para fortalecer las inversiones que
ya iniciaron. Por ello, en términos de inclusién, es fundamental, dicen, que
el Gobierno «sea abierto y cercano a los migrantes», que facilite «servicios
integrales» y que promueva la creacién de clubs de migrantes de Ciudad de
México en Estados Unidos para que estos propongan y definan sus propias
maneras de implicarse en la accién exterior de Ciudad de México®.

7. Entrevista a migrante 1.
8. Entrevista a migrante 3.
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Conclusiones

Este articulo ha evidenciado la ejecucién de la paradiplomacia de Ciudad de
México y su relacién con la binacionalidad civica. A partir de la pregunta de
investigacién: sen qué medida la paradiplomacia de Ciudad de México incor-
pora en sus acciones la binacionalidad civica?, el objetivo ha sido contribuir a
comprender cémo Ciudad de México realiza su paradiplomacia de acuerdo a sus
caracteristicas especificas. Asimismo, recurriendo a la infraestructura institucio-
nal con la que cuenta la paradiplomacia de esta ciudad, se han discutido las con-
diciones de inclusién del asociativismo migrante binacional en dicha paradiplo-
macia. Con base en la evidencia presentada, se puede concluir este andlisis con
dos reflexiones que permiten ubicar temdticas de investigacidn para profundizar

y seguir comprendiendo el rol de los
A las personas en movimiento no se les migrantes en la paradiplomacia de
puede negar ni obviar la construccion las ciudades.
de sus propios sentidos de vida, en este La paradiplomacia de Ciudad de
caso, como migrantes binacionales, ya México requiere del reconocimien-
estén en el exterior o ya sean retornados;  to de la pluralidad que se expresa
ante ello, las ciudades que desarrollan entre su poblacién que vive tanto
acciones exteriores estdn ante el desafio  en la ciudad como en el exterior, asf
de incorporar las diferentes voces que como de aquellos extranjeros que la
dotan de vida a las ciudades mismas. habitan. Se ha afirmado que, entre

los sectores sociales de Ciudad de
México, y de México en general, hay personas y grupos que se reconocen con
pertenencias sociopoliticas y culturales hibridas y no solo adscritas a un Estado-
nacién de origen. Querer definir politicas orientadas a poblaciones migrantes
a partir de la idea de que ellos forman parte de un origen histérico claramente
definido e incuestionable y que se resuelve con una pertenencia politica estado-
nacional es, por lo menos, insuficiente para comprender a estos sectores de las
sociedades, pues dichas miradas estadocéntricas no recogen los aprendizajes
adquiridos por los migrantes binacionales que encuentran en sus experiencias
migratorias cotidianas sus sentidos de vida.

Desde la mirada del derecho a la ciudad, la binacionalidad cfvica estd for-
malmente legitimada para formar parte de los procesos de toma de decisién del
rumbo de la ciudad en la que sus integrantes han vivido y de la que forman
parte, estando o no viviendo en ella, en un entorno de politica global. La narra-
tiva de la accién exterior de una ciudad suele apelar a sus habitantes como parte
fundamental de su riqueza como ciudad; y, en el caso de Ciudad de México,
los migrantes son mencionados constantemente. Ante ello, se argumenta que
la paradiplomacia de Ciudad de México reconoce, de manera limitada, los co-
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nocimientos y experiencias de vida de la binacionalidad civica, pues esta seguird
apelando a los migrantes como parte de la ciudad y es su derecho, entonces,
ser tomados en cuenta en los procesos de toma de decisiones del rumbo de la
ciudad.

Para concluir, cabe indicar que los migrantes binacionales y sus vidas en movi-
miento son vitales para dar contenido a la paradiplomacia de Ciudad de México.
Estos migrantes dotan de contenido a la especificidad de dicha ciudad. Los retor-
nados no ven su reasentamiento en dicha ciudad el punto final de su vida migrato-
ria. Muchos aspiran a regresar a Estados Unidos y mantienen activos sus vinculos
alli. Las dindmicas de las personas en movimiento extienden el derecho a la ciudad
a vidas cotidianas extraterritoriales. De manera contraria, situar a las personas en
movimiento como derrotados y dotarlos de victimismo supone hundirlos en vidas
mediocres y sin sentido de dignidad. A las personas en movimiento no se les puede
negar ni obviar la construccién de sus propios sentidos de vida, en este caso, como
migrantes binacionales, ya estén en el exterior o ya sean retornados; ante ello, las
ciudades que desarrollan acciones exteriores estdn ante el desafio de incorporar
las diferentes voces que dotan de vida a las ciudades mismas. En este sentido, el
Estado se repiensa ante entornos de una politica global dindmica donde su diplo-
macia, por ende, se enfrenta a los desafios de actualizar sus maneras de explicar y
relacionarse con las sociedades plurales que dice representar.
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Resumen: Este articulo se centra en la politica
que implementd la ciudad de Milén para li-
diar con el aluvién de migrantes que cruzaron
la ciudad de camino hacia Europa Central a
partir de 2013, procedentes principalmente
de Siria y el Cuerno de Africa. Para enfender
la respuesta de la ciudad a esta oleada mi-
gratoria, se llevé a cabo un estudio de caso
cudlitativo con entrevistas a voluntarios, em-
pleados piblicos, asesores juridicos y refugia-
dos. Como resultado, se discute la actuacion
de Milén en el marco de la expansién de las
politicas de las ciudades santuario en Europa
durante el periodo de la «crisis migratoria.
En concretfo, veremos que esta actuacién —el
sistema  profughi (2013-2017)-  constituyd
una alternativa a las politicas nacionales e
infernacionales sobre migracién en transito,
en términos de derecho, relato e implementa-
cion, al apoyar el derecho al trénsito y cues-
tionar las politicas europeas e italianas sobre
la materia.

Palabras clave: ciudad santuario, refugio urba-
no, migracién en trénsito, Milan

Abstract: This paper focuses on the policy
implemented by the city of Milan to deal
with the migrants crossing the city en route
to central Europe from 2013, mainly from
Syria and the Horn of Africa. To understand
the city’s response to this wave of migration,
a qualitative case study was conducted that
included interviews with volunteers, public
employees, legal advisers and refugees.
Milan’s initiative is discussed in the context
of the expansion of sanctuary city policies
in Europe during the period of the “migra-
tion crisis”. In particular, we will see that the
sistema profughi was from 2013 to 2017
an alternative to national and international
policies on transit migration in terms of law,
narrative and implementation, in supporting
the right to the transit and challenging Euro-
pean and ltalian policies on the matter.

Key words: sanctuary city, urban refuge, transit
migration, Milan
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Introduccion: las ciudades santuario y el
derecho a la ciudad

Europa se enfrenté recientemente a una afluencia sin precedentes de solici-
tantes de asilo y refugiados durante la llamada «crisis migratoria o de los refugia-
dos», agudizada en 2015, de la que emergié convertida en un campo de batalla
contempordneo de la migracién a varios niveles (Ambrosini, 2018). Mientras
que los gobiernos de los estados miembros de la Unién Europea (UE) mostraron
toda su hostilidad hacia la migracién, los gobiernos locales —principalmente las
ciudades— han ido adquiriendo un papel cada vez mds destacado y emprendedor
en la gobernanza de la migracién.

En este contexto, muchos acadé-

Aunque en la mayoria de los paises las  micos han destacado el papel clave
ciudades estan limitadas por las politicas  de las ciudades para la integracién de
estatales en materia de migracién, la re-  los inmigrantes, incluso para la cons-
ciente «crisis migratoria» en Europa y la  truccion de una Europa abierta (Dou-
lenta respuesta de las autoridades nacio-  zinas, 2016; Mayer, 2017). De hecho,
nales las han llevado, en muchos casos, a  aunque en la mayoria de los paises
ponerse al frente. las ciudades estdn limitadas por las
politicas estatales en materia de mi-

gracién, la reciente «crisis migratoria» y la lenta respuesta de las autoridades
nacionales las han llevado, en muchos casos, a ponerse al frente. En concreto,
nos referimos a las numerosas formas de exclusién y al cimulo de problemas
sociales, que han obligado a las ciudades a entrar en accién sin tener ni manda-
to legal ni presupuesto especifico para ello (ibidem). Por motivos pragmdticos
(que a menudo se relacionan mds con el mantenimiento del orden publico que
con el estatus legal de sus residentes), las autoridades locales se han mostrado
mds dispuestas a adoptar posturas favorables a la llegada de migrantes' y, a este
respecto, no debemos olvidar el papel que ha desempefiado la sociedad civil. De
hecho, desde 2012, muchas ciudades de toda Europa se han convertido también
en lugares donde afloran nuevos tipos de manifestaciones y protestas a favor del
derecho a permanecer, el derecho a trabajar, el derecho a desplazarse libremente,

1. Como en el caso alemdn, donde los municipios interactuaron y colaboraron con organizaciones
de la sociedad civil para proporcionar refugio a muchos migrantes irregulares (Mayer, 2017); o
el movimiento City of Sanctuary del Reino Unido (Darling, 2010), o la politica de Utrecht para
proporcionar un techo para muchos solicitantes de asilo rechazados (Van den Berg, 2016).
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en definitiva, el «derecho a la ciudad». En ciudades como Berlin, Paris y Barce-
lona, organizaciones de la sociedad civil (incluyendo asociaciones de asistencia
social consolidadas, organismos que prestan servicios con y sin 4nimo de lucro y
multitud de otras organizaciones del tercer sector) han logrado un éxito notable
en la prestacién de servicios educativos, formativos, sociales o de insercién labo-
ral a los inmigrantes (Karakayali y Kleist, 2016).

En otras palabras, las ciudades han devenido en lugares estratégicos tanto
para las demandas de la sociedad civil, como para la introduccién de politicas
innovadoras en las administraciones locales, aspectos que a menudo se entre-
mezclan con el hecho de prestar asistencia a los refugiados en el dmbito de la
ciudad. En este contexto, algunos autores (Mayer, 2017) mantienen que so-
mos testigos de un punto de inflexién para las ciudades europeas, sobre todo
por su papel en las politicas migratorias: la propagacién de la idea de que la
ciudad puede constituir un santuario (Ridgley, 2008; Yukich, 2013; Bauder y
Gonzalez, 2018). La nocidén de santuario no es nueva desde el punto de vista
histérico, ya que el origen de los santuarios se remonta a varios siglos y se
asocia con diferentes religiones y culturas —como el budismo, el cristianismo,
el islam, el judaismo o la Grecia cldsica— (Pedley, 2005; Lippert y Rehaag,
2012). Sin embargo, a finales del siglo xx, las pricticas de los santuarios tras-
pasaron las fronteras de los templos religiosos gracias, principalmente, a la
labor de los movimientos de las ciudades santuario.

Los origenes del movimiento de las ciudades santuario se encuentran en Es-
tados Unidos donde, en la década de 1970, la ciudad de Berkeley ofrecié protec-
cién a los soldados desertores de la Guerra de Vietnam (Ridgley, 2008; Bauder,
2016). A pesar de sus raices norteamericanas, hoy en dia, las ciudades santuario
son un fenémeno mundial. Diversos tipos de politicas y précticas relacionadas
con los santuarios urbanos, con nombres diferentes («ciudad de refugio», «ciu-
dad de la solidaridad», «ciudad santuario»), ofrecen un santuario o refugio para
los migrantes que huyen de la persecucién y las adversidades. Como apunta
también Mayer (2017), la idea del santuario va cuajando en Europa, cada vez
con mds fuerza y alentada por la «crisis migratoria», donde el santuario ha adop-
tado formas diferentes, segin los factores histdricos, legislativos y socioculturales
del lugar. No obstante, a pesar de la influencia que han tenido estos elementos
en la materializacién local del ideal de la «ciudad santuario», podriamos detectar
tendencias compartidas en los diferentes contextos que se derivan de este poten-
te ideal.

En concreto, es posible subrayar tres rasgos comunes de las ciudades santua-
rio, los cuales se relacionan con el papel de los movimientos populares y de los
gobiernos locales en la elaboracién de politicas, y la relacién entre las autorida-
des locales y nacionales.
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—  Las reivindicaciones populares: el discurso de la hospitalidad y la acogida. Los gru-
pos de la sociedad civil —desde América del Norte hasta Europa— desempefan
un papel fundamental en las iniciativas de santuario. Con el tiempo, estos gru-
pos se han ido inspirando en la idea de la hospitalidad, buscando ofrecer «una
visién positiva de la cultura de la acogida y la hospitalidad» (City of Sanctuary,
2017: 3), materializada a través de espacios de acogida que se ofrecen como
refugio para los solicitantes de asilo (Darling, 2008). Concretamente, las
asociaciones populares de los barrios y las comunidades se han ocupado de
crear coaliciones horizontales con el objetivo, a menudo, de instaurar una «ma-
quinaria de la hospitalidad» a través de una red formada por diferentes espacios
dentro de las ciudades para extender la ayuda a los refugiados (ibidem). Han
sido capaces de desarrollar una «cultura de la hospitalidad» (Mayer, 2017), cuyo
fin es exigir un cambio de actitud hacia la migracién en los émbitos municipal,
nacional e internacional. El consenso cada vez mayor que caracteriza estos mo-
vimientos les permite actuar, muchas veces, en defensa de los migrantes y exigir
reformas, desarrollando una perspectiva de justicia migratoria y ampliando su
base de apoyo a la élite politica local.

—  El notable papel de los gobiernos locales en la elaboracion de politicas. Las iniciati-
vas de la sociedad civil con frecuencia han creado consensos para conseguir el
respaldo institucional de las administraciones locales. Mediante estas medidas,
las ciudades intentan responder a la discordancia que existe entre la politica mi-
gratoria nacional excluyente y la necesidad de politicas inclusivas en el dmbito
local (Bauder y Gonzalez, 2018). Las politicas municipales apoyan las ideas de
la sociedad civil sobre la acogida e integracién de los inmigrantes, tanto simbé-
lica como instrumentalmente. En el Reino Unido, esta actividad ha tenido un
fuerte componente simbélico y se ha llevado a cabo a través del respaldo de los
principios bdsicos de la City of Sanctuary por parte de los gobiernos munici-
pales (Darling, 2010). No obstante, este apoyo también puede adoptar formas
mis concretas. En Estados Unidos, por ejemplo, los gobiernos locales a menudo
han mostrado su apoyo a organizaciones implicadas en iniciativas de santuario,
al limitar el uso de los recursos locales para la ejecucién de acciones relacionadas
con la deportacién de migrantes indocumentados (Nyers, 2010). Asi, indepen-
dientemente de la forma que adopten, estas medidas municipales por lo general
expresan ideales similares: favorecer una concepcién relacional y cosmopolita
de la ciudad, es decir, una imagen de la ciudad como ente relacional cuya res-
ponsabilidad se extiende a personas y territorios lejanos (Amin, 2004; Massey,
2004; Darling, 2010). En este sentido, debemos observar que este esfuerzo de
imaginacién —es decir, «concebir el espacio de manera relacional» (ibidem)— fre-
cuentemente entra en conflicto con el punto de vista sobre refugio y migracién
forzosa de las autoridades nacionales.
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— La relacién discordante con las autoridades nacionales. Informes recientes su-
gieren que las ciudades adoptan cada vez mds un papel de agentes activos
y conforman unas agendas para responder a los grandes retos de nuestro
tiempo (Zapata-Barrero ez al., 2017). Las iniciativas de santuario intentan
convertir la ciudad en un contexto de elaboracién de politicas sobre migra-
cién. Efectivamente, las ciudades parecen responder a las politicas nacio-
nales excluyentes ideando sus propias estrategias. Las politicas de santuario
implementadas por una parte de los municipios pueden interpretarse, asi,
como un intento de corregir el alcance de las politicas y prdcticas sobre refu-
gio y migracién del dmbito nacional al urbano, por parte de unas ciudades
que han adquirido suficiente autoridad y autonomia a través de redes hori-
zontales y verticales (Bauder, 2016). Las ciudades santuario estadounidenses
constituyen un buen ejemplo del
poder que tienen las ciudades de  Las ciudades santuario constituyen un
oponerse a los estados-nacién, al movimiento internacional de transfor-
ofrecer resistencia abierta al Go- macién de la sociedad urbana en varios
bierno federal a través de tdcticas aspectos: desde la desobediencia a las
locales de sabotaje, por ejemplo, politicas nacionales excluyentes en mate-
impidiendo que organismos ria migratoria y a las leyes de ciudada-
locales participen en la ejecu- nia, hasta el cambio del discurso sobre
cién determinados programas migracién y pertenencia, reconceptuali-
de dmbito nacional (Chauvin y zando la ciudad como un lugar inclusivo.
Garcés-Mascarefias, 2012) y dis-
crepando, a menudo, del relato y politicas migratorias de dmbito nacional.
Ello evidencia un proceso de desvinculacién (Scholten, 2015) basado en po-
liticas de base, una cultura de la acogida y la creacién de redes horizontales
y verticales.

Efectivamente, las ciudades santuario actuales constituyen un movimiento
internacional de transformacién de la sociedad urbana en varios aspectos: desde
la desobediencia a las politicas nacionales excluyentes en materia migratoria
y a las leyes de ciudadanfa, hasta el cambio del discurso sobre migracién y
pertenencia, reconceptualizando la ciudad como un lugar inclusivo (Bauder y
Gonzalez, 2018). Dicho movimiento tiene un sentido tedrico y prdctico; con-
cretamente, ejerce un impacto (y se inspira) en las publicaciones cada vez mds
numerosas sobre nuevas formas de ciudadanfa (Isin, 2002; Nyers, 2010), sobe-
ranfa y autonomia de los migrantes (Lippert, 2004; Mudu y Chattopadhyay,
2016, entre otros) y, especialmente, el derecho a la ciudad (Lefebvre, 1968;
Purcell, 2003). De hecho, las ciudades santuario deben mucho a este debate:
la obra de Henry Lefebvre (1968) sobre el derecho a la ciudad —surgido en el
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seno y contexto de protestas sociales mucho mds amplias contra el capitalismo—
influyé en el desarrollo de iniciativas para ofrecer santuario en las ciudades. En
la base de este concepto radica la idea de que todos los habitantes que usan la
ciudad en su dfa a dia tienen derecho a contribuir a modelar los espacios y las
relaciones sociales de dicha ciudad (Dikeg y Gilbert, 2002; Young, 2011).

A grandes rasgos, pues, la idea de ciudadania basada en la residencia y la pre-
sencia de un individuo en una ciudad (y no en su situacién legal) se ha colado
en el dmbito académico y en las politicas publicas. Esto es, activando el concep-
to lefebvriano de derecho a la ciudad, la academia ha pasado a analizar la ciudad
como un refugio potencial donde es posible articular «una visién mds inclusiva
de la pertenencia politica basada en la idea de que todas las personas de la
ciudad deberfan tener acceso a los mismos derechos fundamentales, sea cual
sea su estatus migratorio» (Ridgley 2008: 56). Por ejemplo, Monica Varsanyi
(20006), al explorar la literatura emergente sobre ciudades y ciudadanfa movili-
z6 el derecho a la ciudad de Lefebvre para conceptualizar la ciudadania funda-
mentada en la residencia en un lugar. En conclusién, ciudad santuario no es un
término establecido legalmente. Sin embargo, se materializa en todo el mundo
como una concepcidén (en consonancia con el derecho a la ciudad lefebvriano)
de la pertenencia politica que se basa en la ciudadania urbana fundamentada
al mismo tiempo en la residencia en un lugar y en la garantia del acceso a los
derechos fundamentales.

A continuacién, abordaremos la politica que implementé la ciudad italiana
de Mildn para hacer frente al aluvién de migrantes en trinsiro, es decir, refugia-
dos (concretamente, solicitantes de asilo y refugiados reales y potenciales) que
cruzaron Mildn de camino hacia Europa Central durante la «crisis migratoria»
iniciada en 2013. En este sentido, se subrayan dos constataciones previas: en
primer lugar, que en Mildn hemos sido testigos de una forma de iniciativa de
santuario —en la que los gobiernos locales amplian las reivindicaciones popu-
lares de un trato mds justo hacia los migrantes en trdnsito (véase la primera
seccién)— vy, en segundo lugar, que una de las consecuencias mds importantes
de esta iniciativa ha sido el establecimiento de un «estado local de excepcién»,
por el que las acciones de la ciudad contrastan considerablemente con la relato
y las politicas nacionales, especialmente en los dmbitos legal, de discurso y de
politicas (véase la segunda seccién).

Trabajo de campo y metodologia
Este trabajo se centra en Mildn, una ciudad con relevancia histérica para el

fenémeno de la migracién (tanto doméstica como internacional) en el con-
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texto italiano, donde, tras la «crisis europea de la migracién y los refugia-
dos», se puso sobre la mesa el tema del asilo. La ciudad vivié la llegada y la
presencia visible de decenas de miles de refugiados en su territorio, as{ como
la construccién de fronteras internas contra esta presencia; pero, al mismo
tiempo, también vivié importantes oportunidades. Pese a las dificultades para
abordar este reto, su administracién local (una flamante coalicién de centro-
izquierda que consiguié ganar en 2011 tras casi dos décadas de gobiernos de
centro-derecha) presenté un planteamiento innovador, y la sociedad civil dio
una respuesta contundente y acogedora: multitud de instituciones benéficas,
especialmente grupos catdlicos, convirtieron Mildn en uno de los contextos
mds relevantes para estudiar el impacto de estas organizaciones respecto a la
gobernanza de la migracién en una ciudad (Artero, 2019).

Para entender este fenémeno, se llevé a cabo un estudio de caso cualitativo;
una investigacién etnogrifica de 13 meses de duracién (enero de 2017 a febrero
de 2018) en el transcurso de la cual se hicieron 61 entrevistas en profundidad
a voluntarios, empleados publicos, asesores juridicos y personas refugiadas de
Mildn. En este articulo —centrado especificamente en las politicas sobre migran-
tes en trdnsito— se recurre tanto a la investigacién documental como al andlisis de
la investigacién de campo. En concreto, se parte principalmente de dos fuentes
de informacién. Por un lado, de 13 entrevistas con empleados municipales (que
desempefiaban un papel activo en el disefio y el seguimiento de la politica obje-
to de estudio), trabajadores de ONG (que participaban en su implementacién)
y miembros de organizaciones de base que apoyaban dicha politica. Y, por otro
lado, del andlisis documental, especificamente, de circulares internas facilitadas
por la administracién local. Ambas fuentes han sido esenciales para examinar
tanto la l6gica como la magnitud de esta politica.

Milan en el contexto de la migracion en
transito: la raiz del sistema profughi

Entre 2013 y 2017, Mildn se vio profundamente afectada por la migracién en
trdnsito que cruzaba desde el sur de Italia hacia el norte de Europa; un trdnsito
caracterizado por intentar sortear el Reglamento de Dublin evitando la toma
de huellas dactilares en el sur del pais. Ello provocé que cientos de miles de
personas optasen por «rutas interiores» para llegar a las fronteras septentrionales
(Denaro, 2016). Entre estas, el itinerario que une las regiones meridionales con
Mildn era el mds conveniente, debido a la situacién geogrifica de la ciudad y a
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su infraestructura de transporte (Briata ez al., 2017). Asi, Mildn hizo de «puerta
hacia Europa» (Denaro, 2016: 90) para los numerosos solicitantes de asilo —que
ya habfan cursado su solicitud o planeaban hacerlo— que se dirigfan a Europa
Central; la mayorfa de los cuales de origen sirio y del Cuerno de Africa. Estas
personas solian llegar en masa a la Estacién Central de Mildn y podian pasar bien
unas horas en la ciudad (el tiempo necesario para comprar un billete de tren ha-
cia Suiza o Alemania), bien varios dfas (en caso de que necesitaran recibir dinero
o descansar) antes de marcharse.

De esta situacién, que segin el municipio llevé a la ciudad de Mildn a
mds de 130.000 personas en trdnsito’, se hicieron cargo inicialmente activis-
tas voluntarios. Tal y como quedé evidenciado en el trabajo de campo, un
grupo de ciudadanos de origen sirio de segunda generacién y miembros de

asociaciones de musulmanes mila-
Entre 2013 y 2017, Milén se vio profun- neses dicron apoyo a los refugia-
damente afectada por la migracién en dos sirios en la Estacién Central,
transito que cruzaba desde el sur de lta- mientras que otros de origen eri-
lia hacia el norte de Europa; un transito  treo de segunda generacién hicie-
caracterizado por intentar sortear el Re- ron lo propio en Porta Venezia (el
glamento de Dublin evitando la toma de  barrio eritreo y punto de referencia
huellas dactilares en el sur del pais. para los migrantes en trdnsito del

Cuerno de Africa). Posteriormente,
asociaciones mds estructuradas, en particular la filial local de la Comunidad
de Sant’Egidio, se sumaron a los voluntarios en ambas situaciones antes de
que interviniera la administracién local en octubre de 2013. A partir de ese
momento, Mildn fue testigo de la instauracién del llamado sistema profughi
milanés.

El sistema profug/?z supuso para la ciudad la implantacién de un punto de
registro y de recepcién en el entresuelo de la Estacién Central. Estaba coor-
dinado por la administracién local que, a su vez, externalizaba su implemen-
tacién a organizaciones del tercer sector profundamente implicadas. Desde
alli, los migrantes que llegaban y que deseaban hacer una parada temporal
eran enviados a centros de acogida —al principio, habia dos centros para 240
personas—. En dichos centros municipales se proporcionaban alojamiento
y comidas, atencién médica y ropa. En ese momento, se desencadend entre
la sociedad civil una oleada espontdnea de acogida y generosidad: médicos

2. Comune di Milano, memorando interno (28 de noviembre de 2017). Véase asimismo: https://
openmigration.org/en/analyses/a-border-within-the-city-a-journey-into-the-milan-hub/
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y pediatras voluntarios atendfan a los migrantes adultos y menores, ciuda-
danos privados aportaban ropa y alimentos y ONG como Save the Chil-
dren garantizaban el apoyo a los migrantes. Segin palabras de un empleado
puablico (el adjunto al concejal de Politicas Sociales) respecto al ambiente
que se respiraba en el punto de registro de la Estacién Central: «Hay que
imaginarse este entresuelo, ambos lados incluidos, donde se congregaba el
mundo entero. Donde todos juntos repartiamos los alimentos, los médicos
examinaban a la gente, habia una zona de juegos para los nifios, donativos
de los ciudadanos que tuvimos que pedir que cesaran porque era demasiado.
(...) Habia muchos actores diferentes, también la Oficina Municipal del
Voluntariado, que creé una lista de voluntarios para hacer frente a la gran
cantidad de personas que querian serlo».
Partiendo de esta coyuntura ini-
cial, a continuacién se verd cémo el  El sistema profughi dio albergue a cerca
sistema asistencial se fue ampliando de 130.000 personas en la ciudad de
con el paso de los afios para adaptar-  Milén, y se desarrollé sumandose a la
se a una poblacién diversa y cada vez  estructura y servicios del sector de pres-
mds numerosa. taciones sociales municipales para los
refugiados, que previamente habia sido
muy limitado.
El desarrollo del sistema
profughi a lo largo de los
anos

Durante el periodo 2013-2017, el sistema profughi dio albergue a cerca de
130.000 personas (y otras recibieron asistencia pero no alojamiento)® y pudo de-
sarrollarse en dos direcciones. Por un lado, se amplié sumdndose a la estructura y
servicios del sector de prestaciones sociales municipales para los refugiados, que
previamente habia sido muy limitado. En este sentido, motivada por esta emergen-
cia, Mildn amplié y organizé su sector de prestaciones sociales para dar cabida a los
solicitantes de asilo y refugiados. De hecho, justo antes del fenémeno de la migra-
cion en transito de 2013, el municipio habia participado en un proyecto (progetto
Morcone) para la recepcion e integracién de refugiados, que inclufa a 300 refugia-
dos, y habfa acogido a cerca de 100 personas mediante el Sistema di protezione per
richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR). Con el sistema profughi, que en sus inicios en
octubre de 2013 albergé a 240 migrantes en dos centros, se llegd a alojar a mds de

3. Comune di Milano, memorando interno (28 noviembre de 2017).
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2.000 personas al dfa a finales de 2016 en una decena de centros®. Simultdneamen-
te, con el sistema de recepcién ordinario ampliado, ya en 2015, las instalaciones
municipales del SPRAR daban asistencia a 500 personas y los Centri di Accoglienza
Straordinaria (CAS) asistian a mds de 2.000 migrantes (Naga, 2016).

Por el otro lado, las asociaciones del tercer sector que implementaron el sisterna
profughi en colaboracién con el municipio de Mildn iban mejorando su preparacién
técnica y capacitacién. Por ejemplo, la Fondazione Arca, una organizacién grande
del tercer sector que anteriormente se habfa centrado en asistir a personas sin hogar y
a drogadictos, se encargé de llevar el punto de recepcién del sistema profughi, el cual,
durante este perfodo, cambié de ubicacién y dmbito de actuacién: del entresuelo de
la Estacién Central pasé a la via Tonale (en 2015), cerca de la estacién, y finalmente
a la via Sammartini. Desde esta ubicacién mds periférica, el hub Sammartini (tal
como se le conocfa), pudo proporcionar alimentos, atencién médica, asesoramiento
e incluso alojamiento para migrantes, todo bajo un mismo techo. Con ello se pudo
ampliar y mejorar la capacitacién de la plantilla, tal como lo explicé el gerente de la
Fondazione Arca: «Pasamos de 40 a 300 trabajadores [contratados para puestos de
trabajo relacionados con la migracién]. (...) Por una parte, creamos una oficina de
proyectos y un departamento de formacién, ampliamos el departamento de recursos
humanos, ahora tenemos un comité cientifico y un departamento de seguimiento.

Figura 1. Solicitantes de asilo y migrantes en transito acogidos por el sistema
profughi (2013-2017, %)
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Fuente: Memorando infemo elaborado por la Comune di Milano.

4. Comune di Milano, memorando interno (16 de mayo de 2017).
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De este modo, el sistema profughi se fue universalizando y cada vez prestaba asis-
tencia a un grupo mds amplio de migrantes. Si en un principio fue disefiado para
ocuparse fundamentalmente de los ciudadanos sirios, entre 2013 y 2014 también
facilitd asistencia a eritreos y a personas de otras nacionalidades, principalmente por
parte de grupos de voluntarios establecidos en Porta Venezia y otros lugares de la
ciudad. En 2015 se formalizé un proceso de equiparacién de sirios y eritreos, con
la acogida de estos tltimos en centros municipales del programa. Posteriormente,
desde finales de 2015, se acabé ofreciendo alojamiento a todos los migrantes, tanto
a los que estaban en trdnsito como a los que solicitaban asilo. Tal como se muestra
en la figura 1, a partir de 2015, la mayoria de los migrantes que recibia asistencia
a través del sistema profughi acabé solicitando asilo en Italia. Esta decisién, junto
con el movimiento que defendia la mano dura contra la migracién en Europa,
determiné de manera radical el objetivo y el alcance del programa. El hecho de
que la propia Italia y los paises vecinos hicieran un planteamiento diferente del
control migratorio (el cierre de fronteras) fue clave para la caida de la migracién en
trdnsito. En consecuencia, los centros municipales de acogida del sisterna profughi
empezaron a albergar a una poblacién mds sedentaria, como puede deducirse de
la estadistica municipal que indica los paises de llegada preferentes de las personas
acogidas por el sistema, en 2014 y 2017 (véase figura 2).

Durante este periodo, el sistema profughi funcioné como «espacio colchén» (o
bufffer space) para todos los migrantes sin hogar que quedaban al margen del sistema
de recepcién ordinario (principalmente figados del sistema de acogida del sur de
Italia o personas que habian intentado cruzar y no lo habfan conseguido), inde-
pendientemente de su situacién administrativa. Segtin las palabras del funcionario
responsable del punto de registro, «fuimos testigos de la confluencia de migrantes
en Mildn, de los migrantes en trdnsito que no consiguieron salir de Italia»’.

En conclusion, el sistema profisghi fue la iniciativa que guio la accién para con
los refugiados en el periodo 2013-2016. Para ello, se creé una coalicién formada
por la administracién local y por actores implementadores del tercer sector y de
la sociedad civil para prestar ayuda a un ndmero notable de migrantes, entre los
cuales migrantes en trdnsito (especialmente en los afios 2013 y 2014) y refugia-
dos que estaban en riesgo de quedar fuera de la asistencia oficial (entre 2016 y
2017). A estas personas, la ciudad de Mildn les proporcioné asistencia bésica:
alimentos, atencién médica y alojamiento. Todo ello fue posible gracias a dos
elementos: /z postura politica que adopté el municipio debido al compromiso
de exponentes politicos locales clave, por un lado, y el papel que desempefaron

5. Entrevista realizada el 16 de mayo de 2017.
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actores del tercer sector y de la sociedad civil a la hora de implementar, disefiar
y alentar las intervenciones, por el otro.

Figura 2. Paises de llegada preferentes de los usuarios del sistema profughi
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Fuente: Memoria inferna elaborada por la Comune di Milano.

Una politica de partenariado: liderazgo politico local y
papel de la sociedad civil

Como hemos visto, el sistema profughi representa el éxito de los esfuerzos y el
cumplimiento de las expectativas de un grupo de actores, entre los cuales destacan
particularmente dos: el municipio de Mildn y organizaciones de la sociedad civil.
El municipio se implicé de manera tan activa que acabé liderando el proyecto,
una decisién del todo pertinente. En consonancia con las dindmicas que caracte-
rizan la evolucién de las iniciativas de santuario, la administracién local apoy¢ las
reivindicaciones de la sociedad civil y, con ello, desafi§ las reglas y las prerrogativas
de otras autoridades (como se verd mds adelante). En ello desempené un papel fun-
damental el liderazgo politico de una parte de la administracién local; en concreto,
ejercieron una influencia especial Marco Granelli, concejal de Seguridad, Cohesién
Social, Policia Municipal, Proteccién Civil y Voluntariado en aquel momento, y
Pierfrancesco Majorino, el entonces concejal de Politicas Sociales, Bienestar y De-
rechos. Ambos consiguieron tender puentes entre las demandas populares y la ad-
ministracién local, gracias al clima favorable hacia la migracién que se respiraba en
el flamante gobierno municipal de centro-izquierda (Marzorati y Quassoli, 2015).
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Sin embargo, la fuerte inversién politica del municipio de Mildn habria sido
inconcebible sin la contribucién de la sociedad civil. Esta ciudad tiene una lar-
ga tradicién de voluntariado, ya sea en organizaciones religiosas ya sea en laicas
(Muehlebach, 2012). Y durante la «crisis migratoria», con la llegada en masa de
migrantes, se movilizé incluso a un nuevo segmento de ciudadanos que tradicional-
mente se habfan considerado apoliticos (Artero, 2019). Por lo tanto, como confirmé
el trabajo de campo, muchas asociaciones populares, grupos de voluntarios y redes
de la sociedad civil se movilizaron para ayudar a los inmigrantes (en trdnsito o no) e
integrarlos en la identidad y tejido social de la ciudad. Este grupo representé una -
[fraestructura de la acogida que, aunque menos formalizada que la que constitufan las
asociaciones del tercer sector, resultd ser igual de importante. Su primera actuacién
fue prestar ayuda concreta. Como se ha mencionado anteriormente, los primeros
movilizados en la Estacién Central y
en Porta Venezia fueron asociaciones  El sistema profughi representa el éxito de
y grupos de voluntarios. En este sen-  los esfuerzos y el cumplimiento de las ex-
tido, cabe mencionar a los miembros pectativas de un grupo de actores, entre
de asociaciones musulmanas —como los cuales destacan particularmente dos:
Giovani Musulmani d’Italia— y a un el municipio de Milan y organizaciones
grupo de eritreos de segunda genera-  de la sociedad civil.
cién en Porta Venezia, que formaron
la asociacién de promocién social Cambio Passo. En palabras del gerente de la
oficina del Departamento de Politicas Sociales: «Ante esta avalancha de personas,
la ciudad ha reaccionado de manera sincera y espontdnea, dando y mostrando su
disposiciény. Asi, la sociedad civil fue la columna vertebral del sistema profighi.

Como sucede a menudo en el caso de las iniciativas de santuario, las organiza-
ciones de la sociedad civil fueron el primer acicate que insté al gobierno municipal
y a sus miembros a intervenir. Gracias a contactos personales, la comunidad de
Sant’Egidio y Giovani Musulmani d’Italia presionaron a la administracién local
de Mildn para intervenir en la Estacién Central. Por su parte, Cambio Passo hizo
campana activamente por el proceso de universalizacién que caracterizaba el sistema
profughi en 2015 (Artero, 2019). Asi lo destacaba el concejal adjunto de Politicas
Sociales: «Los guardianes de la ciudad fueron fundamentales para nosotros, puesto
que (...) estos voluntarios nos hicieron percatarnos de que aqui estaba teniendo
lugar un fenémeno nuevo».

Aunque no constitufa en absoluto una novedad (Van Aken, 2008), la implica-
cién directa de parte de la sociedad civil favorecié la accién de la administracién
local, al demostrar el consenso de la gente en torno a determinadas politicas. Ello se
materializé en la oleada de generosidad que se desencadené en Mildn (y especialmen-
te en la Estacién Central) y que se canalizé a través de donaciones individuales de
bienes y de las actividades de estos grupos de voluntarios; una solidaridad que fue
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consecuencia y fruto del trabajo llevado a cabo por las asociaciones de la sociedad
civil a lo largo de este perfodo. Como recordaron varios informantes®, las activida-
des de estas organizaciones en diferentes vecindarios —con foros de discusién y mos-
trando su presencia en el territorio— ayudaron a contrarrestar un discurso negativo y
a generar un clima propicio para fomentar mds participacién ciudadana.

En conclusidn, el papel de las organizaciones voluntarias fue mds alld de la imple-
mentacién de las intervenciones dictadas por las autoridades locales. Igual que en el
caso de las politicas de las ciudades santuario de otros lugares (Darling, 2010), los
grupos de la sociedad civil participaron en el disefio de la intervencidn, la asisten-
cia concreta, la comunicacién con las administraciones locales y la sensibilizacién
social. En este sentido, transmitimos las esclarecedoras palabras de un voluntario y
miembro de la comunidad de Sant’Egidio, tan representativas del esp/rizu del siste-
ma profught: «Los siguientes aspectos son importantes: la cultura, la ayuda concreta,
los aspectos politicos como la comunicacién con el municipio. Debemos conside-
rar estos elementos en conjunto, puesto que pedir al municipio que adopte una
postura como lo hizo con los migrantes en trdnsito implica construir consensos,
barrio a barrio».

El derecho al transito: desvinculacion y estado
de excepcion

En Lo Stato di Eccezione, el filésofo italiano Giorgio Agamben (2003) resume
y actualiza la nocién de «estado de excepcién» para ilustrar la capacidad del poder
soberano de suspender la ley y delimitar un «espacio anémico», un no lugar ju-
ridico que posibilita la violencia. En concreto, Agamben caracteriza el estado de
excepcién como la circunstancia por medio de la cual un poder soberano puede
despojar a las personas de sus derechos y dejarlas en un estado de «vida desnuda»
como homo sacer. Con este término, este autor se referfa a un individuo, que, segin
el derecho romano arcaico, podia ser asesinado por cualquiera sin ser condenado
por homicidio, puesto que habia sido expulsado/a de la comunidad politico-legal
(ibidem). Segiin Agamben, los refugiados actuales son el ejemplo paradigmdtico
del homo sacer, en tanto que humanos sin voz ni libertad politica. Es especialmente

6. Un grupo de voluntarios entrevistados pertenecientes a grupos de voluntarios y oratorios locales
que organizaron encuentros con la ciudadania local y los vecinos mds gpositores de la ciudad.
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en los campamentos donde se produce esta reduccion de los refugiados a un tipo de
«vida desnuda». En este sentido, el campamento es la materializaciéon del estado
de exclusién, un espacio donde se suspende la ley. Sin embargo, mds que un ente
fisico, el campamento simboliza y denota un espacio que no estd al amparo de la ley
y que produce sistemdticamente vida desnuda y, como tales, las ciudades pueden
representar «espacios de excepcién» (Schinkel y Van den Berg, 2011).

Sin embargo, el estado de excepcién de Agamben recibe cada vez mds criticas.
En primer lugar, por su incapacidad de detectar formas de agencia llevadas a cabo
por los refugiados, con lo que se reproduce un discurso que incauta los momentos
de agencia de los mismos. Ademds, la literatura cientifica va aportando cada vez
mds evidencias en contra de la reduccién de las ciudades a espacios de excepcion. De
hecho, como en el caso de las ciudades santuario, se ha observado que los entornos
urbanos pueden ser contextos donde los refugiados resisten los intentos de conver-
tirlos en parte de la «vida desnuda». Por lo tanto, en vez de espacios de excepcién,
podemos entender las ciudades como lugares donde los migrantes y los refugiados
puedan no solo ser protegidos sino también tener garantizados derechos concretos
frente al poder soberano exclusivista del Estado-nacién. En este sentido, y en con-
sonancia con la visién académica (GLIMER, 2018), aqui se quiere invertir la 16gica
de Agamben y proponer la idea de las ciudades como estados locales de excepcion.
Por contradictorio que parezca, esta nocién se opone a la excepcion de Agamben:
mientras que, en esta tltima, los gobiernos nacionales responden a las crisis recor-
tando derechos, a través del estado local de excepcidn puede observarse cémo los
gobiernos locales responden a ello desplegindolos (ibidem). En concreto, de un
modo similar al concepto de desvinculacién, el estado local de excepcién describe
la situacién donde la acogida local y municipal de los migrantes y los refugiados
contrasta considerablemente con el relato y la politica nacionales en tres dmbitos:
juridico, discursivo y de politicas.

A continuacidn, se discute la politica milanesa sobre la migracién en trdnsito a la
luz de los conceptos de desvinculacién y de estado de excepcidn. Especificamente,
se pretende mostrar cémo esta puede constituir un ejemplo de desvinculacién y
excepcion al enfoque nacional y supranacional sobre dicho asunto.

Un vacio legal

El Sistema Europeo Comitn de Asilo (SECA) es el marco legal comin para
la gestién de los solicitantes de asilo dentro de los limites de la UE. Aunque
el objetivo formal de los instrumentos del SECA es proporcionar un nivel de
proteccién comun en toda Europa, con el paso del tiempo este se ha utilizado
para aplicar normas mds estrictas al fenémeno de la migracién en trdnsito que
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tiene lugar en la UE, por el cual los refugiados se desplazan desde el pais al que
llegaron en primer lugar para buscar proteccién o reasentamiento permanente
en otro lugar (los llamados «movimientos secundarios»). La esencia de estos
instrumentos radica en la identificacidn a través del proceso de toma de huellas
dactilares de los solicitantes que llegan y en la creacién de una base de datos
informatizada y centralizada llamada Eurodac. Para limitar los movimientos se-
cundarios, el SECA ha establecido varios instrumentos: entre ellos, la posibili-
dad de retirar las condiciones de acogida de los solicitantes de asilo identificados,
la detencién de los solicitantes y la limitacién, en determinados supuestos, de
sus garantias procedimentales (Radjenovic, 2017).

El sistema profughi, por el contrario, se basa en una excepcién a estas normas.
Representa un sistema que queda al margen del sistema nacional de asilo. En con-
creto, los centros de acogida municipales de Mildn no forman parte del circuito
ordinario de centros de recepcién (como el SPRAR y CAS en Italia), que asisten
a las personas migrantes con la condicién de solicitar asilo. De hecho, en virtud
del SECA, el sistema de acogida italiano no contempla albergar a refugiados no
identificados o en trdnsito en el interior de la UE. En cambio, el sistema profighi
ha ayudado ante todo a refugiados que habian sido ilegalizados o que no tenfan
intencién de solicitar asilo en Italia ni de identificarse. Las palabras del director
de Fondazione Arca arrojan luz al respecto: «Los voluntarios de la Estacién Cen-
tral nos explicaron lo que pasaba: iban llegando mds y mds familias e individuos
migrantes que no querfan solicitar asilo y vivir en Mildn. Estas personas deseaban
quedarse poco tiempo en Mildn, unas horas o quizd varios dfas. Personas cuyo
deseo era escapar sin ser descubiertas por las autoridades, sin identificarse. Era la
primera vez que sucedfa y supuso un rompecabezas juridico para nosotros». De
esto se desprende, por lo tanto, que la asistencia a esta poblacién no identificada
supuso un dilema juridico. El municipio de Mildn resolvié la encrucijada plan-
teando una excepcién a las reglas. Para ello, recurrieron a una ley antigua, tal como
senala el gerente de la oficina del Departamento de Politicas Sociales en la cita
siguiente: «Dada también la visibilidad de este fenémeno, decidimos intervenir y
coordinarnos con la prefectura. Sin embargo, tenfamos que encontrar un modo de
justificar su presencia, (...) asi que descubrimos una ley que databa de 1995, la lla-
mada Legge Puglia, segtin la cual los migrantes tienen un lapso de tiempo de ocho
dias para solicitar asilo. De este modo, les dimos un “estatus legal” como personas
que estaban temporalmente en el territorio, antes de solicitar asilo.

Como hemos visto, si el estado de excepcidn establece una suspension de la
ley (Agamben, 2003), el sistema profughi se basa precisamente en la suspension
de la ley. En este caso, diferentes actores (con el municipio de Mildn al frente)
decidieron colaborar para sortear la ley sobre los desplazamientos secundarios.
Sin embargo, esta suspensién va en la direccién contraria a la limitacién de dere-
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chos que normalmente se da en el estado de excepcién de Agamben. En tltima
instancia, de hecho, mientras que el SECA se centra en limitar el trdnsito de per-
sonas aplicando un sofisticado mecanismo de control, identificacién y sancién
de las infracciones, el sistema profughi permitié a muchos inmigrantes escapar
del proceso de identificacién y toma de huellas dactilares, abriendo la puerta a la
creacién de un «corredor humanitario».

Una alternativa al relato dominante

Durante la llamada «crisis de los refugiados» en 2015, la inmigracién se
convirtié enseguida en un importante asunto de interés publico. La UE y sus
estados miembros reaccionaron al aluvién de solicitudes de asilo desplegando
politicas con el fin de securitizar la migracién forzosa (Kersch y Mishtal, 2016).
Medidas que, como la Agenda Europea de Migracién de 2015 menciona, inclu-
yen la clasificacién rdpida, la identificacién temprana y la inmovilizacién de los
refugiados, y que podria decirse que agudizaron la «politica europea del miedo»
(Castelli Gattinara, 2017: 11). De hecho, el Gobierno central italiano adopté
un relato sobre la migracién forzosa que legitimaba la identificacién de la migra-
cién con la inseguridad.

El sistema profughi se desmarcaria de este relato dominante, en coherencia con
el posicionamiento adoptado por la administracién de Mildn a lo largo de estos
afos. La coalicién de centro-izquierda que gobierna la ciudad desde 2011 ha
realizado esfuerzos por encuadrar la migracién bajo otro prisma, desmarcdndose
de las administraciones precedentes y apoyando un planteamiento «mds multi-
cultural» (Marzorati y Quassoli, 2015). El sistema profughi puede interpretarse
como parte de este esfuerzo politico por medio del cual el concejal de Politicas
Sociales, Pierfrancesco Majorino, pudo defender el papel de Mildn en Italia y en
el extranjero y convocar una manifestacién publica para celebrar la diversidad
y la mentalidad abierta de la ciudad respecto a la inmigracién, frente al relato
imperante cada vez mds negativo sobre ella. Esta es la postura que sostiene el
municipio, explicada por un estrecho colaborador de Majorino, el adjunto al
concejal de Politicas Sociales: «Somos conscientes de que el relato comun refleja
una Italia invadida constantemente por refugiados. En realidad, pensamos que
hablar de invasién es exagerado, (...) consecuencia de una dramatizacién politi-
ca. La emergencia —si es que podiamos hablar de emergencia— era humanitaria».

Estas palabras ilustran cémo la administracién local aborda este fenémeno
como una cuestién «<humanitaria». Por lo tanto, el municipio adoptd una inter-
pretacién que consideraba los acontecimientos (es decir, la presencia masiva de
familias e individuos en trdnsito que no recibfan asistencia oficial) como un asunto
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relacionado con la satisfaccién de las necesidades bdsicas y no como un problema
de seguridad. Esta postura puede percibirse en las palabras siguientes del gerente
de la oficina del Departamento de Politicas Sociales: «Cuando nos reunimos con
los concejales y el Consejo Municipal, (...) decidimos tomar una decisién, la deci-
sién de que debfamos alojar a esas personas (...), darles una acogida humanitaria,
puesto que el gobierno regional no daba respuesta y el Gobierno nacional no
sabfa o no respondia, con lo que fue una respuesta local a un fenémeno global. La
Administracién decidié que Mildn no podfa mirar hacia otro lado, puesto que no
se trataba de un asunto de seguridad e identificacién, (...) sino una cuestién de
acogida humanitaria en nuestro territorio».
A nivel europeo, como en ltalia, la interpretacién dominante de la llamada
«crisis de los refugiados» acarred la identificacién de la migracién forzosa con la
inseguridad. Ello fue consecuencia
La administracién local abordé este fené-  de un relato cercano a los partidos
meno como una cuestién «humanitaria», de derecha pero legitimado poste-
adoptando una interpretacién que consi- riormente también por diferentes
deraba los acontecimientos (es decir, la  gobiernos nacionales encabezados
presencia masiva de familias e individuos  por una coalicién de centro-izquier-
en transito que no recibian asistencia ofi- da, como sucedié en Italia. En este
cial) como un asunto relacionado con la  pais, la dltima intervencién moti-
satisfaccion de las necesidades basicas y  vada explicitamente por cuestiones
no como un problema de seguridad. humanitarias fue posiblemente la
Operacién Mare Nostrum, que sal-
v6 la vida de 146.000 personas entre 2013 y 2014 (Wihtol de Wenden, 2016).

Aun asi, el sistema profughi constituyé una excepcion.

El derecho al transito

Como ya hemos mencionado, las normas de la UE han ido imponiendo
condiciones cada vez mds estrictas para la identificacién de los migrantes en-
trantes y excluyendo cualquier tipo de apoyo para los que estaban en trdnsito
en su interior. En este sentido, el Estado italiano ha ido adoptando una postura
cambiante, pero siempre oportunista. Al principio, el planteamiento nacional al
desembarco de migrantes entre 2013 y 2016 podria describirse como de «ojos
cerrados» (Denaro, 2016: 92): toleraba la llegada masiva de solicitantes de asilo,
principalmente por via maritima, pero evitaba intencionadamente tomarles las
huellas dactilares y registrarlos para no ser responsable de su proceso de asilo. De
hecho, una vez que desembarcaban en Italia, los migrantes no recibian asistencia
ni se les tomaban las huellas dactilares y, sin la disposicién a prestarles ayuda y
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con una actitud de /zissez-passer, el Gobierno les permitia continuar avanzando
por Europa. Tras las medidas severas en materia de migracién promulgadas en
2015 y la presién de sus socios europeos, Italia apoyd el planteamiento europeo
intensificando el control en el interior de su territorio (Tazzioli, 2016) y en los
flecos del Estado-nacién (Sciurba, 2017).

El sistema profughi representa un rodeo importante para sortear las politicas
que los gobiernos europeos y nacionales implementaron en ese periodo, ya que
proporcioné alojamiento y comida, atencién médica y apoyo lingiiistico a los
migrantes. Instauré un refugio para los migrantes en trdnsito, para que pudieran
descansar y organizar sus proximos desplazamientos. En este sentido, como expli-
ca acertadamente el gerente de la oficina del Departamento de Politicas Sociales,
el sistema profughi abrié un «corredor humanitario» para salvaguardar el derecho
al trdnsito de los migrantes, proporciondndoles asistencia bdsica durante su viaje:
«Pusimos todos nuestros esfuerzos en este sistema que no contemplaba denunciar
a las personas a la Policfa ni identificarlas. Un corredor humanitario. Ello para
aumentar la posibilidad de que satisficieran su deseo de ir a pedir asilo al norte de
Europa, teniendo en cuenta también las leyes internacionales. (...) Por supuesto,
nos cuestionamos nuestra postura. Sin embargo, dar cama y techo a esas personas,
y no dejarlas abandonadas a la intemperie, era un deber mucho mds importante».

En otras palabras, el sistema profughi fue una politica disehada para satisfacer
las necesidades bdsicas de esos refugiados y futuros solicitantes de asilo que se
desplazaban por el «corredor ferroviario libre» (Tazzioli, 2016: 10) que conecta
el sur de Italia con la Europa Central, lo que se consiguié contraviniendo el
marco legal y las politicas dominantes. La literatura sobre ciudades santuario a
menudo destaca el proceso de desvinculacién entre los gobiernos nacionales y
las administraciones locales (Bauder y Gonzalez, 2018): mientras que aquellos
reaccionan limitando derechos, estas responden amplidndolos. Es un proceso
de desvinculacién que ilustra el deseo de proporcionar un abanico de servicios
diferentes y, a la vez, una visién distinta sobre un tema (GLIMER, 2018). Fue
el caso también de Mildn, no solo porque, a diferencia de la normativa europea,
tolerd a los migrantes no identificados en trdnsito o porque, contrariamente a
Italia, ayudé a este desplazamiento de personas, sino también porque la decisién
estuvo motivada fundamentalmente por el deseo de lanzar una potente sefial po-
litica a las autoridades europeas y nacionales. De hecho, como afirmé el adjunto
al concejal de Politicas Sociales: «Mildn desempend un papel fundamental al
abrir las puertas a un corredor humanitario, cuando Europa, Naciones Unidas e
Italia decidieron no intervenir, (...) porque cuando la gente dice que incumpli-
mos el Reglamento de Dublin respondemos que si, pero que lo hicimos inten-
cionadamente. Se trataba de una politica audaz que surgié de darnos cuenta de
que la realidad va por delante de las leyes».
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A modo de conclusién

En los primeros meses de 2017, el municipio de Mildn decidié poner fin
al sistema profughi. De esta manera, la intervencién que aseguré la asistencia a
migrantes en trdnsito o que quedaban fuera del sistema italiano de acogida para
refugiados terminaba finalmente. Ello fue motivado por la disminucién del nd-
mero de migrantes en trdnsito —debido al proceso de externalizacién de fronteras
y al éxito de las politicas para impedir los desplazamientos secundarios— y por
la necesidad de centrarse en la asistencia y la acogida de la creciente poblacién
de refugiados establecida en Mildn. Este acontecimiento consterné a muchos de
los voluntarios y trabajadores que participaron en el sistema profighi, los cuales
estaban decepcionados con Italia y Europa por su incapacidad de reconocer que
esta iniciativa constitufa una alternativa para la gestién con éxito de la migracién
en transito en Europa.

De hecho, como hemos argumentado en este articulo, el sisterna profughi fue
el buque insignia del planteamiento milanés sobre los refugiados y la migracién
y, en especial, la migracién en trénsito. Puede decirse que representé un ejemplo
de una iniciativa de santuario que se ajusté a los tres elementos comunes que lo
identifican: el papel de la sociedad civil, el apoyo de los gobiernos locales y el pro-
ceso de desvinculacién entre la postura nacional y la local. En este articulo hemos
observado cémo este sistema, en primer lugar, surgi6 y se amplié para dar aloja-
miento a 130.000 migrantes, gracias al esfuerzo conjunto de la administracién
local y las organizaciones del tercer sector; en segundo lugar, fue el resultado de la
implicacién personal de destacados exponentes politicos locales y de la atencién
prestada por la sociedad civil de la ciudad; en tercer lugar, constituy6 una alternati-
va a la politica nacional e internacional en materia de derecho, relato y aplicacién.
Esta «respuesta local a un fenémeno global» (en palabras del adjunto al concejal
de Politicas Sociales) implicé una trayectoria de desvinculacién y una excepcién
respecto tanto de la legislacién europea sobre la migracién en trdnsito (por ejem-
plo, el SECA) —también adoptada por Italia— como del relato dominante sobre
migracién. Por dltimo, hemos visto cémo estableci6 un santuario para el trénsito
de personas. En definitiva, parece que esta actuacién politica respaldé el derecho al
trdnsito y cuestiond las politicas europeas e italianas sobre esta materia.

Como conclusién, podemos afirmar que el sistema profughi de Mildn consti-
tuye una actuacién que se ajusta a las reivindicaciones de las ciudades santuario
y a las iniciativas municipales que se han extendido recientemente en ciudades
de toda Europa. Se centrd, en especial, en el derecho al trénsito de los numerosos
refugiados que entraron en el pais durante la «crisis migratoria», a la que los es-
tados miembros de la UE reaccionaron a menudo construyendo vallas més altas
y restringiendo el acceso al asilo. En este sentido, el caso de Mildn nos ensefia
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una leccién final. Las ciudades europeas, de las que se espera que desempefien
un papel fundamental en el reasentamiento de los migrantes, durante mucho
tiempo se han mostrado a favor de una alternativa a la restriccién actual al des-
plazamiento de los solicitantes de asilo y los refugiados en la UE (a través de los
llamados desplazamientos secundarios)’. Sin embargo, a menudo han perma-
necido calladas y ausentes en la mesa donde se toman las decisiones. Quizd la
préxima vez Europa deberia escuchar su voz discrepante.
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Resumen: La frontera es de todos, puede ser
vista por todos, se fransita y afraviesa de
miltiples y dindmicas maneras. Las ciuda-
des frontera del norte de México presentan
particularidades que las distinguen de ofras.
Ciudad Juérez, catalogada como una de las
100 ciudades més resilientes y ciudad herma-
na de El Paso en Texas, se presenta como un
espacio que reclama el derecho a la ciudad a
través del artivismo, de una serie de acciones
y manifestaciones de arte y resistencia. Este
articulo presenta un mapeo y andlisis de estas
apropiaciones espaciales en Ciudad Judrez
como una parte primordial del derecho a la
vida urbana, un territorio simbélico que dialo-
ga con los habitantes urbanos.

Palabras clave: Ciudad Judrez, El Paso, ciu-
dad frontera, resistencia, artivismo, derecho a
la ciudad

Abstract: The border is everyone’s, can
be seen by everyone, and is travelled and
crossed in multiple and dynamic ways.
Northern Mexico’s border cities have par-
ticular characteristics that distinguish them
from others. Ciudad Juérez is one of the
100 most resilient cities, and along with its
sister city of El Paso, Texas, is a space that
claims the right to the city through “artiv-
ism”, a series of actions and manifestations
of art and resistance. This paper maps and
analyses these spatial appropriations in
Ciudad Juérez as an essential dimension of
the right to urban life and a symbolic terri-
tory for dialogue between urban residents.

Key words: Ciudad Judrez, El Paso, border

city, resistance, artivism, right fo the city
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La frontera es un tema relevante: los bordes, limites y demds demarcaciones en
un territorio son relevantes al hablar del desarrollo de las poblaciones y su histo-
ria, como también de la de los cruzadores de fronteras (Vila, 1998 y 2007). Una
de las fronteras mds complejas que existe es la de México con Estados Unidos
en el punto que une Ciudad Judrez, en el estado mexicano de Chihuahua, y
El Paso, en el estado estadounidense de Texas (véase la figura 1). Esta frontera
recorre aproximadamente 51 kilémetros de territorio y en ella se suscitan estra-
tegias de control y poder, asi como un intercambio cultural binacional hibrido
(Anzaldta, 1987), que se da por el hecho de ser ciudades hermanas.

En esta linea fronteriza se han presentado una serie de eventos que demar-
can el territorio y delimitan su frontera. La mayor representacién geografica
de esta frontera es el rio Bravo, el cual se establecié como el limite entre
ambos pafses. Un antecedente contextual importante es la reasignacién en
1964 de una fraccién de territorio en disputa entre ambos paises a partir de
los cambios en el cauce del rio Bravo con la firma de la Convencién de El
Chamizal. Fue en 1967 cuando finalmente México recuperé cerca de 177
hectdreas y se inicié la construccién del actual caudal del rfo. En 1970, se
puso fin a la disputa con el Tratado de Aguas de la Frontera (Boundary Treaty
of 1970), en el que se abordaban cuestiones para evitar pérdidas de territorio
debido a cambios en el cauce de este rio (Loza Vdzquez, 2011).

Figura 1. Canal del rio Bravo

Canal del rio Bravo situado debajo del Puente Internacional Paso del Norte, cruce México-Estados Uni-

dos. Fotografia de Brenda Ceniceros, 2017.
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Un cambio significativo reciente fue la construccién del muro fronterizo.
En 2005, como parte de una iniciativa de seguridad fronteriza, se aprobé
la construccién de una malla fronteriza a lo largo de 1.123 kilémetros de
los 3.145 totales de la frontera entre México y Estados Unidos. En 2006,
el Congreso estadounidense y el presidente George W. Bush aprobaron la
construccién de 600 kilémetros de muro triple fortificado: el llamado «muro
de la vergiienza» (Security Fence Act 2006)', que llegé a Ciudad Judrez en
2008. El movimiento migrante siempre ha tenido lugar en esta ciudad; sin
embargo, mds recientemente, en 2018, con la llamada «caravana migrante»?,
se produjo un fenémeno atipico por el elevado nimero de llegadas en un
espacio corto tiempo. Los integrantes de esta caravana habian partido, en
octubre de 2018, desde Honduras, Guatemala y El Salvador hacia México
con el objetivo de cruzar a Estados Unidos. Ciudad Judrez recibié miles de
personas en busca de asilo politico y los puentes internacionales se convir-
tieron en los lugares de espera a la intemperie’.

La frontera es un territorio movedizo donde se registra la concentracién
y el desplazamiento de fuerzas sociales, gracias a las 16gicas urbanas. Por lo
tanto, es relevante tener evidencia y registrar esos cambios para comprender
el espacio mismo y sus transformaciones. La manera en que en esta investi-
gacién se llevé cabo este registro fue a través de la recopilacién de material
hemerogrdfico, mapeos 77 situ y documentacién fotografica®. El objetivo ha
sido, por un lado, mostrar y explicar la frontera, de qué manera se camina
hacia un derecho a la ciudad, como un espacio de/para/desde la resistencia;
por el otro, examinar cémo las manifestaciones de arte presentan una serie

1. Esta ley permite la construccién de 700 millas de muro fronterizo y fue firmada por el presidente
Bush en 2006, como una medida de control de la frontera sur de los Estados Unidos. Mds reciente-
mente, el llamado «<muro humano» se ha reforzado con la Guardia Nacional mexicana en la frontera
con elementos del Ejército, desde junio de 2019. Mds informacién en: hetps://www.govinfo.gov/
content/pkg/BILLS-109hr6061enr/pdf/BILLS-109hr6061ent.pdf

2. Para mds informacién, véase el informe de El Colegio de la Frontera Norte titulado «La Caravana de
Migrantes en Ciudad Judrez, 2019. Diagnéstico y propuestas de accidn» (2019) (en linea) hteps://
www.colef.mx/estudiosdeelcolef/la-caravana-de-migrantes-en-ciudad-juarez-2019-diagnostico-
y-propuestas-de-accion/

3. Con casas de campafia y cobijas las personas se establecieron en los puentes internacionales a
manera de campamentos pequefios en donde esperaban ser llamados por las autoridades migra-
torias de Estados Unidos. Véanse: https://noticieros.televisa.com/ultimas-noticias/migrantes-
centroamericanos-esperan-en-cruces-internacionales-de-ciudad-juarez-chihuahua/ y heeps://
laverdadjuarez.com/index.php/2018/10/30/acampan-migrantes-en-puente-de-ciudad-juarez-
esperan-asilo-de-eu/

4. Este trabajo es parte de una investigacién doctoral concluida en septiembre de 2018.
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de simbolos y caracteristicas de resistencia, efimeras y cambiantes, que a su
vez han transfigurado el uso funcional de la frontera de ser de «paso» a ser de
expresién y apropiacién espacial urbana. Asi, los diferentes actores toman el
espacio-frontera como un derecho que tienen para construir la ciudad y res-
catar las identidades fronterizas, reclamar problemdticas sociales y cimentar
una vida colectiva en torno a este lugar.

Resistencias de/para/desde el borde

En la frontera la idea de resistencia es casi un hecho natural: un territorio
resiste al otro, un territorio mantiene a raya al otro, cada uno cuida de lo suyo,
lo intercambia y lo protege. A la par, este mismo intercambio crea otro lugar,
uno libre, donde los limites se trastocan y dan espacio a interacciones/reaccio-
nes. La frontera entre Ciudad Judrez y El Paso —México y Estados Unidos— se
visualiza como un territorio que conecta la realidad con la apropiacién estética;
un territorio en resistencia como una concepcién bdsica de una oposicién a in-
trusiones, ataques, iniciativas o represiones, expresada en una accién directa por
medios sociales, econémicos, politicos. Asf, los comportamientos de las personas
fronterizas hacia las imposiciones se pueden considerar una reaccién fronteriza.
Estas reacciones desaffan al poder mediante intervenciones en el espacio, como
huelgas, manifestaciones o propuestas artisticas; acciones contrahegemdénicas y
de resistencia que buscan disminuir la dominacién y redirigir hacia una ciudad
equitativa (Recio, 2015).

La frontera es un lugar de paso por naturaleza, el encuentro de los limites,
de los bordes, un umbral. La ciudad es forma de expresién de intervenciones
estéticas y puede contener y representar la memoria y la historia de los habi-
tantes urbanos. Como cualquier otra obra de arte, la ciudad existe solo en el
aqui y ahora de sus habitantes (Nadal Mesid, 2008: 174). Es en el espacio in-
termedio, liminal de la frontera, en el borde, lo que Delgado (1999) llama /a
calle, donde se evidencia la misma resistencia, las incompatibilidades; donde
se reflexiona acerca de las identidades binacionales, compartidas; «donde co-
bra sentido el compromiso politico como consecuencia de las posibilidades
de la accién y donde la movilizacién social permite conocer la potencia de
las corrientes de simpatia y solidaridad entre extrafios» (ibidem: 208).

Por su parte, Néstor Garcfa Canclini (2010: 21) dice que es en la resisten-
cia donde algunos productores culturales encuentran las discriminaciones o
la reivindicacién de sus diferencias y, por lo tanto, material para su arte. En
la frontera el arte aparece desde el borde, producido en su espacio fisico, en
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esas tomas del lugar y sus producciones. La resistencia ve y explora vinculos
que se desarrollan a través de la creacidn, el mercado, las estéticas y la poli-
tica, aparecen correspondencias entre un arte al que le cuesta redefinirse y el
establecido. Es en la frontera donde deja de tener sentido el norte o el sur,
izquierda o derecha, y en donde las ciencias sociales, y humanidades, buscan
estudiar este paisaje con herramientas diferentes (ibidem: 24).

El arte del borde se desarrolla en el limite, en la frontera; revela una con-
sideracién sobre el espacio fisico de la frontera, la resistencia a percibir estos
espacios como 7o lugares (Auge, 1993). Es un arte que se presenta como actos de
interlocucién, de insercién personal o grupal, un encuentro més alld de las obras
preconcebidas al que solo se tratarfa de hacer pasear (Garcfa Canclini, 2010:
164-165). En la frontera, desde el borde, los artistas, activistas y productores de
la cultura encuentran un espacio fuera de las instituciones tipicas para expan-
dirse. Se expanden fuera de su campo, donde logran democratizar las relaciones
sociales, politicas y medidticas, donde los trabajos artisticos han llevado a los
artistas y espectadores a vivir en zonas de interseccién, donde las fronteras son
difusas, poco claras y durables, y donde esta abolicién de barreras trasciende lo
artistico y quiere ser una reflexién sobre el mundo (ibidem: 224 y 226).

La inclusién del arte en los espacios publicos, como derecho, va mds alld de una
busqueda sin fin de una recepcién del mensaje que se quiere comunicar, ya que la
creatividad es siempre politica. En la frontera se trata de crear una conciencia poli-
tica del ser, en donde la expresién de esta es provocada por (y se sincroniza con) el
encuentro, surgiendo a través de la manifestacién de las diferencias (Nadal Mesid,
2008: 169). La produccién artistica en la frontera nos habla de una intencién a
partir de la cual los artistas crean y recrean la frontera desde el arte, se apropian del
mapa, de lo perceptible y lo pensable, para volver a suscitar nuevas experiencias. La
frontera en constante cambio se vuelve una zona de incertidumbre; el arte es apto,
mds que para acciones directas, para sugerir la potencia de lo que no se dice, de lo
que estd suspendido (Garcfa Canclini, 2010: 235).

En la actualidad cualquiera pueda generar y difundir imdgenes con su cimara
o teléfono mévil, subirlas a un blog o insertarlas en su pdgina de Facebook, Vine
o YouTube, y generar interacciones. Es ahi donde se tiene que repensar cémo la
produccidn artistica del espacio forma una comunidad creadora e interpretativa,
donde los artistas se manifiestan como traductores de las problemdticas de un
espacio, como comunicadores mismos de su produccién y como semilleros de
actos de resistencia. Los artistas y acompafiantes —disefadores, periodistas, acti-
vistas— establecen nuevos tratados, nuevas lecturas, de comprensién, de sensibi-
lidad, hacia la frontera como un paisaje medidtico (Appadurai, 2001).

La ciudad es un derecho de las y los ciudadanos, por lo que estos tienen
derecho a crearla, producirla y reproducirla; todas las personas tienen derecho
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a participar en la propiedad del territorio urbano, es el «derecho a la vida
urbana» (Lefebvre, 2009: 108). El territorio de la frontera no debiera ser di-
ferente, ya que es parte de la ciudad misma. No obstante, muchas veces pasa
desapercibido el quehacer cotidiano de los artistas, activistas, agentes y accio-
nantes que se apropian del espacio del limite y contribuyen enormemente a la
construccién de ciudadania e identidades fronterizas. El derecho a la ciudad
implica entender la ciudad como un constructo simbélico, producto social,
contingente e histérico (ibidem) que se edifica en el espacio de frontera.

Apropiacion de la frontera

El concepto de apropiacién que se toma para esta investigacién parte de
la conceptualizacién a partir de lo que se denomina modelo dual de la apro-
piacién (Pol, 1996 y 2002a), el cual se puede resumir en dos vias principales:
a) la accién-transformacién y b) la identificacién simbdlica. La primera estd
vinculada con el concepto de territorialidad y el espacio personal desarrollado
por Irving Altman (1975), defendido también por Sidney Brower (1980), que
considera la apropiacién como un concepto «subsidiario» de la territorialidad.
Desde esta perspectiva, el territorio es una parte, propiedad del espacio de una
persona; una persona estd ligada al territorio y el territorio se construye con
las personas. Respecto a la segunda, la identificacién simbdlica, se enlaza con
procesos interactivos, afectivos y cognitivos, por los que las personas asocian
el territorio con su propia personalidad y quehacer cotidianos, nombran los
lugares, los identifican y se asocian emocionalmente a estos.

Algo muy relevante es la accién que los sujetos toman sobre el entorno: las
personas de manera individual, o los grupos y las colectividades, transforman
el espacio, dejando vestigios. El espacio por lo tanto presenta caracteres, hue-
llas y marcas cargadas simbdlicamente. Es a través de/por/desde la accién que
las personas integran el entorno en sus procesos cognitivos y afectivos de ma-
nera activa y actualizada. Las acciones son las que dotan al espacio de un sig-
nificado social, a través de los procesos de interaccién (Pol, 1996 y 2002a). En
la frontera, estas acciones son politicas y artisticas, entendiendo que el derecho
a la ciudad es solo emancipatorio cuando los actores o agentes que participan
tienen una agenda politica para el bien comidn (Garcia-Chueca, 2017).

Estas respuestas por parte de las acciones artisticas enlazan con las dindmicas
sociales, «aquellas acciones con carga politica y transgresora que se implica en los
distintos procesos de cambios que experimenta nuestra sociedad». Por ejemplo,
desde la década de los anos setenta del siglo pasado, movimientos que, como el
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situacionista, ponen «[l]a disposicién de una nueva concepcién de la obra de arte
como protesta en contra de la globalizacién y en contra de los conflictos arma-
dos, que supuso una generacién de un movimiento artivista como una forma de
cuestionar las ideas politicas con la idea de arte» (Ortega, 2015: 103). La apropia-
cién del espacio en la frontera visualiza el «espacio diferencial», un lugar de vida
moldeado por los propios habitantes, donde existe el «derecho a la diferencia»,
como un proceso a través del cual los reclamos de determinados grupos sociales
marginales pueden ser escuchados (Garcia-Chueca, 2017); se crea ese lugar donde
se tendrd que entender cémo se construye y se desarrolla un sentido fronterizo.

El artivismo en la frontera ha tomado un papel expansivo. Originalmente
ha tomado la calle y la plaza como dmbitos de interpelacién contra el sistema
(econdémico, politico y social), pero en esta frontera se postula y presenta a
lo largo de su linea, en recovecos histéricos e identitarios’. El discurso de la
apropiacién apela a la colectividad, ya que se encuentra en un espacio publico
y denuncia algin tipo de marginacidn, principalmente de orden urbano. «Por
ejemplo, dentro de la prdctica de la grdfica urbana, las microrresistencias se ob-
servan a partir de los productores de grafiti, de stencil, de stickers, de carteles,
etcétera (porque adquieren el rostro del subordinado) que elaboran acciones
disfrazadas de propuestas visuales que irrumpen en el espacio publico (...)
para comunicar los mensajes de sus obras grficas» (Recio, 2015), asi creando
estrategias o tdcticas® para apropiarse del espacio.

En la frontera también se presenta una construccién estética (Méndez, 2016)
de (esta) frontera donde «se articula a través de diferentes artivismos que com-
prenden propuestas y acciones poéticas/politicas que alteran la ténica habitual
—y por tanto impersonal— para tomar la urbe como centro de disidencia desde
estéticas de oposicion. Estos artivismos se apropian simbdlica y criticamente
del espacio publico creando microambientes transitorios y descentralizados
que implican cierto riesgo al estacionarse ya sea “en defensa de” o “en protesta
por” como voluntad para triunfar sobre el abandono —y fracaso— de la ciu-
dad» (Méndez, 2016: 191). Se crea el encuentro, que trae consigo lo politico,
como un cortocircuito en las redes relacionales de la sociedad. La frontera
se convierte en un objeto/sujeto y no solo en una mera localizacién; como
«conocimiento situado», continda siendo una préctica estética a través de la

5. El concepto de identidad se entiende ligado al espacio. La identidad se visualiza como un concepto
relacional, que es discursivamente constituido, es procesual y multiple, se construye dentro del
discurso y no fuera de ¢l (Hall, [1996] 2003).

6. La tdctica se puede entender como el dispositivo de arte, la accién que toma el territorio como lugar
apropiado para ser delimitado, y en la frontera estas tdcticas son indispensables (De Certeau, 2007).
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percepcién urbana como la utopia Lefebvriana de la ciudad como mediacién
estética, como apropiacién espacio-temporal (Nadal-Mesié, 2008:167).

El artivismo permite la creacién de nuevas narrativas, capaces de alterar
c6digos y signos ya establecidos en la colectividad; utiliza narrativas de ca-
rdcter social con las que permite que el espectador forme parte de un proceso
creativo. Este se posiciona dentro de una concientizacién colectiva frente a un
panorama de violencia o riesgo, de desigualdad o de injusticia social, «nutrién-
dose del uso de la estrategia de resistencia como medio» para hacer visible lo
invisible (Ortega, 2015: 104).

Una de las funciones del mensaje serfa la alteracién del orden publico, la ex-
presién de la inconformidad con el statu quo. El espacio urbano representa el
marco viviente de dichas expresiones artisticas; en comunidad se alcanza, a partir
del artivismo, una «vivencia pldstica» (Delgado, 2013: 70). Aunque también cabe
senalar que el uso del espacio social, asi como propicia el encuentro social, propi-
cia también el desencuentro. Delgado apunta que esta forma actual de hacer arte
activista «lleva a las dltimas consecuencias la légica de la performance artistica»
(ibidem: 70), basdndose en las caracteristicas que resume Barbosa de Oliveira:
desterritorializacién, dislocamiento, descentralizaciones, intensidades, intersub-
jetividades. Esta performance se basa en romper de pronto con los elementos que
hacen descansar la cotidianeidad. El 4mbito de lo reconocible se sacude y surgen
los «extrafiamientos stbitos». Una especie de happening, propiamente traducido
como «acontecimiento». «Todo lo cual remite a la accién artistica como puro
acaecer, situacién imprevista o sobresalto. El artivismo reclama y actualiza esa
herencia y la traslada al centro de la accién politica, generando formas poéticas
y al tiempo literales modalidades de alteracién del orden publico» (ibidem: 71).

La nocién de situacién dota de significado a la expresion artistica, se enmarca
en el espacio urbano, proclama el absoluto y toma conciencia de lo efimero. La
urgencia artistica, desde esta perspectiva urbano-social, escapa de toda institu-
cién que pueda contenerla. En este sentido, el artivismo no busca espacios de
confinamiento, es esencialmente vital y callejero, transcurre en el dmbito de la
vida colectiva y siembra en ella el objeto artistico, transgrediendo la idea formal
de difusién. Su problemdtica se asocia a la vida en las ciudades: represion, de-
portacién, miseria, elitizacién, postracién y violencia econdmica, entre otros.

El espacio de la frontera donde se construye la ciudad es el espacio principal
del urbanismo y la ciudadania (Gehl, 2011), un lugar de resistencia (Lefebvre,
1976 y 1991); también es un espacio creador de significados (Certeau, 2000),
es un derecho cfvico (Marcuse, 2014). Asi, el derecho a la ciudad, la libertad de
construir, reconstruir, moldear, imaginar y crear las ciudades, los espacios fron-
terizos, no debe dejar de reclamarse (Harvey, 2008). Este derecho a la ciudad,
aunado en esta investigacién a la apropiacién por medio del artivismo, es un de-
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recho primordial de la vida urbana, que puede ser transformada y renovada. La
ciudad es lo que llamaba Henry Lefebvre un living work of art que se crea a tra-
vés de las acciones de sus habitantes. Las intervenciones de arte urbano son un
fenémeno simbélico (Thompson, 1993). El arte tiene un rol dentro del espacio
urbano, ademds de su funcién estética o de embellecimiento de la ciudad, o de
decoracién de la imagen urbana, puede ser un sostén de la memoria colectiva y
de la significacién del espacio. Posee a su vez una relevancia social y un propésito
publico al pertenecer a sus imdgenes; participa en aspectos de armonfa y sincro-
nia, en marcos publicos e intelectuales, culturales y politicos, es un lenguaje que
posee el poder de ser interlocutor de los habitantes urbanos.

Arte y resistencia desde la frontera

Desde una mirada etnogrdfica, esta investigacién tiene como objetivo de-
terminar qué tipos de interrelaciones aparecen en el entorno construido y las
apropiaciones del espacio urbano de la frontera de Ciudad Judrez-El Paso des-
de el artivismo. Para ello, se realizé un registro fotogrdfico-hemerogrifico y
mapeo para documentar la frontera. Se llevaron a cabo 11 recorridos etnogrd-
ficos en la linea fronteriza entre la ciudad de El Paso y Ciudad Judrez (véase la
figura 2), ya que caminar —como accién estética (Careri, 2002)— también es
un acto de resistencia’.

Se localizaron 62 manifestaciones de arte en este espacio fronterizo, que
fueron clasificadas de la siguiente manera: monumentos y otros elementos
que representan un gran valor histdrico; esculturas urbanas o cualquier otro
elemento escultérico que resalte alguna caracteristica o temdtica de un lugar;
murales u obras pintadas en una pared o muro; grdfica urbana, como el grafiti,
stencil, poster, etc.; intervenciones/instalaciones de arte, es decir, creaciones
artisticas que toman un espacio para construir una pieza por medio de varios
elementos, y acciones de arte, con especial énfasis en los actores, artistas, actos
que toman el espacio urbano y sus elementos como parte de una obra/pieza de
arte en un tiempo determinado. Sobre este tipo de acciones de arte, estas pue-
den ser efimeras y comunicar una experiencia, por ejemplo, los performances,
los cuales tienen que ver con actos o espectdculos vanguardistas en donde se
combinan o ponen en escena elementos de arte.

7. El clima juarense puede llegar a los 45 grados centigrados en verano y a -20 en invierno.
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Figura 2. Recorridos etnogréficos en la frontera Ciudad Juérez-El Paso
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Fuente: Elaboracion propia.

Figura 3. Murales en el cruce del Puente Internacional Paso del Norte

Murales en el cruce del Puente Infernacional Paso del Norte. A lo lejos se puede observar el mural «Ber
lin Wall> del colectivo Rezizte. Fotografia de Brenda Ceniceros, 2016.
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Del registro fotografico y hemerogrifico de las manifestaciones en la frontera®
se pasé al andlisis semidtico de las imdgenes, ya que las imdgenes nos hablan y
las podemos interpretar como un texto (Biedarieva, 2015). La frontera ejerce un
derecho a la ciudad como una obra de arte que contiene multiples representa-
ciones e imdgenes que nos hablan de su construccién como un espacio para la
resistencia. Los mensajes o significados encontrados en los diferentes ejemplos
nos dan una idea de lo que el mismo espacio es: la frontera como un espacio
simbdlico, un lugar que es apropiado a través de acciones de arte, una posicién
politica, cultural y/o social, que fortalece la memoria colectiva y la participacién
ciudadana a partir de cada apropiacién; una apropiacién que camina siempre
hacia el derecho a la ciudad. Una de las principales manifestaciones encontradas
han sido los murales, los cuales contienen diversas temdticas, tanto histéricas
como de identidades fronterizas. Como ejemplo, es ilustrativo el mural «Berlin
Wall» del colectivo Rezizte (véanse figuras 3 y 4), que se volvié una imagen em-
blemdtica del lugar. Si bien, con el tiempo, otros murales podian desaparecer o
ser intervenidos, este mural ha permanecido casi intacto desde que se pinté en
2015; por lo que, a lo largo de los tres anos que duré el trabajo de campo, el
mural solo habfa sido rodeado, mas no borrado ni intervenido.

Después de tres afos, en 2018, se realizé otro mural al lado de este que
muestra a un joven con las siguientes frases tatuadas en los brazos: «perdéna-
me jefita» y «vida loca». La escena muestra al joven escribiendo una cartay en
su cara se encuentran tatuados dos ldgrimas y tres puntos negros. Las ldgrimas
simbolizan las personas que ha matado, mientras que los tres puntos tienen
relacién con la frase «mi vida loca»: MVL, donde cada punto es una letra. La
frase representa aquello que se vive o se puede vivir: pandilla, drogas, pleito,
territorio, la idea de morir joven. La vestimenta es caracteristica y emblema
del grupo denominado los «cholos». La palabra «jefita» puede remitir bien
a la propia madre bien a la figura de la virgen de Guadalupe, que también
puede simbolizar la tierra. El joven se encuentra escribiendo sobre una hoja
blanca con letras negras la frase «Espera mi regreso, jefa...», refiriendo a la
idea de un migrante que estd lejos y manda una carta a su madre a Juaritos
(México); al lado del papel, un sobre postal. Por tltimo, para anclar el mural
a una geografia, observamos tatuados en los dedos del joven los nimeros

«656», el prefijo telefénico de Ciudad Judrez (véanse las figuras 5 y 6).

8. El mapeo in situ se realizé entre 2016 y 2018, y las referencias hemerogréficas se tomaron de acuerdo
con la temporalidad del estudio, de 2008 a 2018.
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Figura 4. Mural «Berlin Wall» del colectivo Rezizte

«Berlin Wall> hace alegoria a la idea del derrumbe del muro de Berlin, por lo que la interpretacion es
la siguiente: «asi como fue derrumbado allé el muro se puede derrumbar la frontera aqui». Se puede
observar en la fofografia que debajo de la palabra Resizte ya aparecen ofras intervenciones gréficas y
grafitis. Fotografia de Eugenio Puente, mayo de 2017.

Figuras 5y 6. Mural «Perdéname jefita»
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Fotografias de Brenda Ceniceros, mayo de 2018.

Figura 7. Murales, pintadas y grafitis en el cruce del canal del rio Bravo
por los puentes Paso del Norte-Stanton

Fotografia de Eugenio Puente, mayo de 2017.
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El cruce del rio Bravo por los puentes hermanos Paso del Norte-Stanton es
una zona de constante movimiento de artistas urbanos, por lo que va cambiando
a lo largo de los afos. Se pueden encontrar cada semana nuevos rastros de gra-
fiti, pintadas o trazos, con mensajes de resistencia tipo: «pinche Trump», «Viva
Keko, 5to. Aniversario»; o nombres de personas y colectivos, fechas, etc.; una
grifica urbana de murales que toma la frontera como lienzo, como un espacio
potencial, un medio para que las personas que cruzan este espacio lo visiten o
registren y puedan compartir mensajes. Es un espacio que se mediatiza a través
de los nuevos alcances de los medios de comunicacién de masas, donde el con-
sumo colectivo les otorga a las personas un derecho a conocer el espacio, decidir,
opinar y apropiarse de la significacién de la frontera (véase la figura 7).

Las intervenciones en el canal del rio también son comunes y presentan men-
sajes para la comunidad fronteriza. Es un espacio cambiante donde la situacién
de las intervenciones/instalaciones y los mensajes son efimeros y aparecen en
distintas modalidades. Por ejemplo, la organizacién T7ra Paro realizé en el 2017
una intervencién formando su nombre con imdgenes pegadas de ilustraciones
de una mujer con un cerebro compuesto por las palabras: «Abre tu mente antes
de tirar rollo», aludiendo a la colaboracién entre pares, entre amigos, entre orga-
nizaciones, pero también entre ciudades, entre fronteras. La imagen como una
representacién de la mujer juarense, la idea positiva para combatir otra imagen
estigmatizada de Judrez: «la ciudad donde matan a las mujeres». En contraste,
se presenta esta mujer con inteligencia, usando el cerebro, empoderada, llena de
ideas para compartir y colaborar en la comunidad (véase la figura 8). En 2018,
solo quedaba un rastro débil del trazo de esta instalacién, ya que otros han veni-
do e intervenido el mismo lugar. Ahora solo aparece la frase a manera de pintada
en color naranja (véase la figura 9).

La pieza de la artista Betsabeé Romero, titulada «Tu huella es el camino, tu
bandera es de paz», se instalé en julio de 2017 y se planté en el borde fronterizo;
se trataba de un conjunto de 100 hormas de zapatos sujetas a las astas de bande-
ras blancas. Segtin la propia artista: «Son hormas que tienen grabadas los dedos y
las ufas; asimismo, grabé la linea de la frontera como una herida que corta, que
estd abierta». La pieza habla de esas huellas de los migrantes que se dejan en el
suelo, con heridas, que con la mirada capturas, que te enfrentan con realidades
duras y adversas. Dicha instalacién se localizé cerca de la ruta de «La Bestia»
—nombre dado al ferrocarril que traslada a millares de personas migrantes en
busca del suefio americano—y llega a la frontera de Ciudad Judrez para «cruzar al
otro lado». Cada horma, a su vez, tiene escrita una frase como las siguientes: «Si
tengo alas para volar», o «what do I need you ﬁﬂ» ipara qué te necesito? 2), «your
Jootprints became my road» («tus huellas se convierten en mi camino») (véanse las
figuras de la 10 ala 12).
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Figura 8. Intervencién de Tira Paro

.

Fotografias de Eugenio Puente y Nubia Castillo, mayo de 2017.
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Figura 9. Pintada de Tira Paro «D.C.H» en el canal del rio

Fotografia de Brenda Ceniceros, mayo de 2018.

Figura 10. Instalacién de la obra «Tu huella es el camino, tu bandera es de
paz»

Artisia: Betsabé Romero, mayo de2017. localizada en el borde fronterizo.
Defras se puede ver el Puente Internacional Paso del Norte y el canal del rio a la derecha.
Fuente: htips://www.betsabeeromero.com/tuhuellaeselcamino
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Figura 11. Detalle de la obra «Tu huella es el camino, tu bandera es de paz»

Artista: Befsabé Romero, mayo de 2017 . localizada en el borde fronterizo. Detalle de una de las hormas.
Fuente: htips://muyjuarense.com/2017/05/06/murode-huellas/#jp-carouse-66645

Figura 12. Detalle de la obra «Tu huella es el camino, tu bandera es de
paz>

Artisia: Betsabé Romero, mayo de 2017. Localizada en el borde fronterizo. Se puede observar una de
las frases grabadas.

Fuente: htips://muyjuarense.com/2017/05/06/murode-huellas/ #jp-carousel66645
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Otro punto relevante en el espacio urbano fronterizo es el «Puente Negro»
que, ya en s{ mismo, es todo un simbolo histérico, de memoria y de identidad
en la frontera. Este lugar es la entrada y salida del ferrocarril de México hacia
los Estados Unidos y simboliza el suefio del cruce. Asi, el puente se convierte
en un lienzo y, a la vez, en bastidor de mensajes, piezas de arte contempordneo
e intervenciones en general. El espacio forma, al mismo tiempo, una narrativa
visual en el paisaje, ya que se encuentra lleno de grafitis y mensajes escritos en
color, nombres de personas y fechas (véase la figura 13).

Figura 13. El «Puente Negro»

El <Puente Negro»: paso del ferrocarril en la frontera México-Estados Unidos / Ciudad Judrez vy El Paso.
Por debajo pasa el canal del rfo Bravo. Fotografia Brenda Ceniceros, mayo de 2018.

La instalacién del artista Enrique Jezik, «Volveré y seré millones», se colocé en
2016. Esta obra toma el puente como punto estratégico para mandar un men-
saje. Se instalé una manta con la frase «Volveré y seré millones», la cual alude a
una consigna politica argentina —pronunciada por Eva Perén hacia el final de
su vida— que fue adoptada como insignia por la rama de izquierda de la Juven-
tud Peronista. Sin embargo, su origen proviene de Perd, en concreto, de Tupac
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Amaru 11, lider de un levantamiento contra la colonia espafiola quien, en 1781,
la grité poco antes de ser ejecutado. Esta frase en la frontera hace alusién al mo-
vimiento migratorio y a todas las resistencias a las nuevas politicas de cerrazén
que se han desencadenado globalmente (véase la figura 14).

Asi, se ubic6 como un mensaje en (esta) frontera, destinada a los fron-
terizos. Es una imagen inquietante del paisaje que viene apoyada por una
tipografia en negrita sobre fondo blanco. La manta blanca con la frase en
negro habla de un anonimato, no estd firmada, ya que ese mensaje lo podria
haber dicho cualquiera; es la voz de millones de personas que cruzan las lineas
fronterizas con la esperanza puesta en «el otro lado». También es una amena-
za, pero que no termina de serlo, porque la amenaza suele ser negativa y esta
frase mds bien promete. En su contexto, el puente pasa a adquirir el papel de
simbolo y, el canal de agua, a icono de «los mojados», al paso que lleva a una
vida mejor.

Figura 14. Instalacién «Volveré y seré millones» en el «Puente Negro»

Artista: Enrique Jestk, 2016. Frase realizada sobre una manta y colocada en el «Puente Negro». En la
imagen se observa el rio y con el reflejo del agua, a lo lejos, el Puente Internacional Stanton, y debajo
los murales, pintadas y demas graficas urbanas.

Fuente: htip://enriquejezik.com/2017~volvere-y-sere-millones-civdad-juarez/
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La imagen muestra una conexién dindmica entre el mensaje (la manta) y
el puente (el cruce); existe una conexién entre los sentidos de percepcién de
aquellos que ven el mensaje y la memoria que dicho mensaje puede evocar. El
«Puente Negro» es el lugar donde se produce la conexién. Es un mensaje que
se repetird en otros lugares, tendrd sus réplicas y, por lo tanto, estas serdn ecos
de aquel. El simbolo es la accién misma, el hecho de colocar el mensaje en la
frontera: «volveré y seré millones» es el cruce de migrantes por la frontera. Tam-
bién tiene por objetivo lanzar el mensaje «al otro lado», para todos aquellos que
lo puedan leer, haciendo referencia a las actuales deportaciones, al suefio ame-
ricano. La palabra volveré con la connotacién de nostalgia, la perseverancia y
terquedad del cruce; la palabra millones relata cuantitativamente, pero también
cualitativamente, la cantidad de personas y la economia neocapitalista de hoy en

dia (véase la figura 15).

Figura 15. Panorédmica de la instalacién «Volveré y seré millones»

Artista: Enrique Jestk, 2016. En primer plano el Puente Internacional Paso del Norte Y detrés, el «Puente
Negro», con la manta del mensaje y, a lo lejos, el Puente Stanton. En medio se ve el canal del rio Bravo.
Fuente: htip://enriquejezik.com/2017-volvere-y-sere-millones-ciudad-juarez/
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Como lienzo, el «Puente Negro» presenta murales, pintadas y grafitis, pero
es siempre cambiante, efimero, como un cuerpo con tatuajes temporales. Al-
gunos duran mds que otros, pero siempre existe la necesidad de otro nuevo.
Como la frase «Sin fronteras», un mensaje que remite a la idea de que se
puede vivir sin divisiones y que, si el ferrocarril puede pasar, también las per-
sonas deberfan poder hacerlo m4s alld de los propios limites impuestos (véase

la figura 16).

Figura 16. La pintada «Sin fronteras» en el «Puente Negro»

Las vias del ferrocarril enfrando por el «Puente Negro», la entrada hacia los Estados Unidos desde Méxi-
co. Fotografia Brenda Ceniceros, mayo de 2018.

En otro mural realizado por el Colectivo Los Dos se muestra la figura de un
vendedor de dulces tradicionales mexicanos, que lleva una mdscara de perro
con la lengua fuera. Entre el surtido de sus dulces podemos encontrar ma-
zapanes, paletas, cerillos, chicles, cigarros, paletas, cacahuates; pero también
hallamos pasaportes y... polvos mdgicos. El hecho de encontrar un pasaporte
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como articulo de venta nos habla de ese intercambio e ilegalidad del cruce
de la frontera, de esa desigualdad econdmica y social, donde alguien puede
vender y comprar tu ida o tu regreso, tu vida mejor, tu suefio. Los dientes y
la lengua fuera del perro representan la idea del cansancio, del cruce de fron-
teras en el desierto, de la falta de agua; las botas picudas y los colores, por
su parte, representan la figura del sujeto mexicano o mexicanizado (véanse las
figuras 17 y 18).

Figura 17. Mural del «Vendedor de dulces»

Mural el «Vendedor de dulces» del Colectivo Los Dos en la entrada del «Puente Negro». A un lado
podemos observar las vias del ferrocarril y, a lo lejos, la ciudad de El Paso. Por debajo se ve el canal
del rio Bravo. Fofografia de Brenda Ceniceros, mayo de 2018.

La entrada del Puente Internacional Paso del Norte es otro punto importante a
la hora de hablar de las imdgenes de resistencia, ya que este espacio es apropiado, y
transformado, para crear un espacio vociferante, difusor y transmisor de protestas.
Es el hito de referencia para las marchas, el inicio y/o el final de recorridos, asi como
el testigo de miles de andaduras diarias en la frontera (véase la figura 19).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 167-200. Diciembre 2019
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

188



Brenda Isela Ceniceros Ortiz

Figura 18. Detalle de mural del «Vendedor de dulces»

Mural el «Vendedor de dulces» del Colectivo Los Dos. Se observa la coleccién de dulces mexicanos
como el mazapdn, las palefas de semdforo, los piloncillos, caramelos v, entre ellos, el pasaporte y los
polvos magicos. Fotografia de Brenda Ceniceros, mayo de 2018.

Figura 19. Entrada del Puente Internacional Paso del Norte

Recorrido colectivo en la entrada del Puente Internacional Paso del Norte; al fondo, las garitas de cobro para
los vehiculos v la escultura urbana «la cruz de clavos». Fotografia de Eugenio Puente, mayo de 2017.
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En el Puente Internacional Paso del Norte se localiza la escultura urbana «La
cruz de clavos», una obra realizada por mujeres en busca de las mujeres desapareci-
das, en conmemoracién de las mujeres encontradas en el campo algodonero; cada
clavo simboliza cada vida, cada evento afiade peso a su recuerdo. La frase «Ni una
mds» se presenta como simbolo de resistencia y protesta por la injusticia perpetrada
por las autoridades, por la impunidad que han sufrido y sufren las familias. La cruz
negra sobre fondo rosa se multiplica, convirtiéndose en un simbolo colectivo, en
un simbolo de lucha por las mujeres, por su memoria (véanse las figuras 20 y 21).

Figura 20. Entrada del Puente Internacional Paso del Norte

En primer plano, una mujer en el evento de la «marea morada», en abril de 2016; una profesta con-
traria a la violencia contra las mujeres, de reclamo por las desapariciones de las mujeres, asi como para
pedir justicia. Fotografia de Diana Ginez, 2016.

Otra imagen recurrente en la colectividad al hablar de frontera entre México y
Estados Unidos es el muro fronterizo que, desde su creacién, ha sufrido alteraciones
y apropiaciones como pintadas y grafitis. El cambio de estructura mds reciente se
dio en enero de 2017, cuando el muro fue reemplazado por otro mds alto, lo que
cambid la panordmica del paisaje de manera radical. Desde entonces, y a raiz de toda
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la discusién por la construccién de un muro cada vez mds cerrado, agudo y duro, se
han desatado reacciones y acciones en el sitio. En este sentido, el muro también se ha
distinguido por ser un elemento apropiado por los artistas y las personas, en general.

Figura 21. Entrada del Puente Internacional Paso del Norte

iR II“h'I.'

En primer plano, la escultura urbana «la cruz de clavos». Fotografia de Monique Benavides, 2016.

El primer muro del que se tiene evidencia de su documentacién fue en el ano
2016, y ya entonces se pudo observar cierto camuflaje del elemento creado con
el paisaje. Los mensajes, pintadas y grafitis que se plasmaban en dicho elemento
eran nombres, fechas y algunas frases del tipo: «Cree en el sefior Jesus y serds
salvo ti y toda tu casa, hecho...». Unos mensajes que nos hablan de los cruces
cotidianos de las personas migrantes, de una afioranza de seguridad, asi como de
un anclaje hacia la peticién de salvacién (véase la figura 22).

Sin embargo, en enero de 2017 el muro cambid. Las ldminas que habian per-
manecido hasta entonces envueltas en la naturaleza del lugar ya no lo serfan mds.
Ahora habia otro muro, de color 6xido café oscuro, que se aduefiaba del espacio,
rigido, imponente. También las cercas de malla ciclénica, que en algunos puntos
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formaban su estructura de separacién, fueron reemplazadas. El paisaje ya no era
para todos, porque desde ese momento, para verlo, habia que asomarse por una
reja que sobrepasa el horizonte visual de una altura promedio de mds 5,5 metros,
inalcanzable (véase la figura 24).

Figura 22. Pintadas y grafitis en el muro fronterizo Ciudad Juérez-El Paso

Fotografia de Brenda Ceniceros, 2016.
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Figura 23. Muro fronterizo Ciudad Juérez-El Paso

Fotografias de Brenda Ceniceros, 2017.

En abril de 2017, un grupo de artistas urbanos y colectivos se dieron cita
para hacer notar su inconformidad por la irrupcién de un nuevo muro, una
nueva barrera, un cierre mds a los intercambios de frontera de ciudades her-
manas. Asi, con la leyenda: «ni delincuentes, ni ilegales... somos trabajadores
internacionales», se pint6 sobre el muro (véase la figura 25) y se realizé una
performance en el lugar (véase la figura 26). En la accién performativa del
muro fronterizo se representaron los personajes del presidente de los Estados
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Unidos, Donald Trump, del presidente de México, Enrique Pefia Nieto, del
subcomandante Marcos y del Uncle Sam o Tio Sam. Es interesante observar
cémo los textos se refieren directamente a Trump y a su perfodo de gobierno y
hacen pensar, a su vez, en dos planos temporales, el pasado y el presente. Tio
Sam se presenta como un traductor en la frontera de semidsferas culturales,
como una figura mitica. Desde la perspectiva de la terminologfa de Lotman
(2002), esta figura puede representar a un zrickster y, por eso, tiene esos atri-
butos del circo o del carnaval. Aqui atisbamos una sdtira fuerte, que involucra
ademds de los textos medidticos, un nivel histérico e ideoldgico.

Figura 24. Remplazo de muro fronterizo Ciudad Juéarez-El Paso

Fotografia de enero de 2017.
Fuente: htips://www.elespectador.com/noticias/elmundo/ el-plan-de-rump-mexicopague-elmuro-articu-

lo676771

La obra habla del contexto de conflicto global de la territorialidad; y la
puesta en escena es una sdtira en torno a la cultura estadounidense y a los
conflictos que conllevan las diferentes alianzas entre los paises, sin tomar en
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cuenta a la poblacién migrante, que es binacional y lleva toda una vida convi-
viendo entre ambas culturas. La frase estd escrita en la parte superior del muro
y muestra aspectos de metadescripcidn, al combinar palabras e imdgenes, in-
tegrdndose en un mensaje ubicado en el interior de un sistema dindmico de la
cultura binacional entre México y Estados Unidos, donde coexisten lenguajes
y textos como signos reconocidos y simbdlicos. La semidsfera cultural de
este espacio convierte la frontera, y la trasgrede y practica. La performance,
a manera de juego teatral, relata una serie de caracteristicas de la realidad y
de las experiencias emotivas que se estdn sintiendo en la colectividad. Al re-
producirse y ser captada y comunicada medidticamente, la pieza de arte estd
compilando una época en la frontera territorial, desarrollando nuevos signifi-
cados a ese elemento alien que es el muro fronterizo. Asi, se recrea un discurso
colectivo de rechazo a las politicas migratorias, a la cerrazén del intercambio
econdmico-social entre ambos pafses.

Figura 25. Muro fronterizo entre Ciudad Juarez-El Paso intervenido

-

Muro fronterizo entre Ciudad JudrezEl Paso intervenido con pintadas y la frase: «Ni delincuentes ni
ilegales... somos trabajadores internacionales». Fofografia de Julian Contreras, abril de 2017.
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Figura 26. Performance en el muro fronterizo Ciudad Juérez-El Paso
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Personajes como Donald Trump, Pefia Nieto y el subcomandante Marcos aparecen haciendo una paro-
dia de la compraventa en la frontera. Fotografia por Julian Contreras, abril de 2017.

La frontera estd llena de manifestaciones que crean representaciones para co-
lectivizar mensajes acerca de la vida fronteriza, donde aparecen los temas de una
vida de intercambios, de conexién, también de violencia y desigualdad, de mie-
do y de poder. Lo fronterizo se asocia espacialmente, morfolégicamente; es un
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espacio donde aparecen redes identitarias cambiantes, pero sustentadas en ejes
representativos, narraciones, objetos, emblemas. Contiene imdgenes —imdgenes
de lo fronterizo— construidas socioespacialmente. El arte politico —el artivismo—
es un aspecto destacado de la frontera, donde el agente de intervencién no solo
serd el artista urbano, o artista contempordneo, sino también los disefiadores
grificos, arquitectos, periodistas, comunicadores y activistas. El espacio es tes-
tigo de una serie de mensajes constantes que muestran una faceta de lucha y
reclamo, al ser apropiado por los diferentes sujetos, aglutinados mayormente en
la colectividad.

Conclusiones

El derecho a la ciudad en la frontera Ciudad Judrez-El Paso es observable a
través del fenémeno de la apropiacién del espacio urbano realizado por agentes
artivistas que la crean y recrean constantemente. Las manifestaciones artivistas
—de arte— que se realizan en la frontera presentan apropiaciones, donde tempo-
ralmente transforman el espacio fisico fronterizo, de manera mds relevante en
las zonas de los puentes internacionales. Asi, los puentes internacionales no solo
representan una dimensién material, sino que se convierten en simbolos en s
mismos de las identidades fronterizas. Las personas recuperan la dimensién so-
ciomorfoldgica de la ciudad Lefebvriana, que tiene que ver con la construccién
social, los encuentros, los movimientos, los imaginarios, las identidades, la me-
moria, lo lddico, el arte y lo imprevisto. Las personas crean los lugares y retoman
el derecho a crear la ciudad, ya que el espacio existe a partir de las construcciones
sociales, culturales, politicas y artisticas.

La frontera ya no solo es ese concepto abstracto —geogrifico, politico y eco-
némico— es también un fiving work of art (obra viviente de arte), el lugar ade-
cuado donde se presentan apropiaciones urbanas que dotan al espacio de una
dimensién mds alld de lo fisico, y empieza un entendimiento como un espacio
simbdlico, lleno de representaciones que nos hablan de lo fronterizo. El derecho
a la creacién de la ciudad, a la prictica de ciudadania, se refleja en las acciones
que resaltan las identidades, las problemdticas, los reclamos; la agencia artivista
da voz a una comunidad fronteriza que se parece a otras, pero que contiene pe-
culiaridades y especificaciones propias de esta frontera.

Las acciones artivistas poseen relevancia social, se convierten en un sostén
de la memoria colectiva, dotando de significacién al espacio. Crean un marco
publico, politico y cultural donde la frontera se mediatiza y se comunica colecti-
vamente, convirtiéndose en un altavoz, un amplificador de mensajes. Entonces,
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al tomar la frontera como un personaje que no tiene rostro, estas apropiaciones
—representadas en las manifestaciones de arte— remiten a esa tragedia colectiva
contempordnea donde los limites son interpretados y posicionados de manera
no literal, ya que se habla de lo que acontece ah{, de una época y contexto de-
terminados. Entender este conocimiento situado permite revelar realidades, reeva-
luar y producir nuevos significados para caminar hacia el cambio social, donde
emerge una frontera vivida como espacio de representacion.

Las sociedades son de los lugares, se estructuran espacialmente. En la fronte-
ra esta caracteristica se potencializa, se encarna. Lo social en el espacio urbano
permite la comunicacién entre las personas, una conversacién no definida, no
marcada, no pensable si no es desde el territorio. Las personas (fronterizas) aso-
ciamos los sitios morfoldgicamente, socioespacialmente, gracias a la ubicacién
de imdgenes urbanas, de sitios que, a su vez, van creando una red identitaria
cambiante, pero sustentada en ejes representativos, narraciones, objetos, emble-
mas. Esto posibilita la creacién de pactos e interrelaciones mds alld de los limites.
En la frontera, el espacio se emplea como un lugar apto y éptimo para manifes-
tarse y ejercer un derecho a la ciudad, el cual estd en constante resistencia.
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Resumen: La nueva ley fundamental de Cuba,
aprobada el 24 de febrero de 2019, es
considerada como el siguiente paso en los
cambios estructurales que se han producido
en el pais. Unos cambios que crean incerti-
dumbres, aumentan la vulnerabilidad social y
visibilizan espacios sujetos a mayores riesgos.
El presente arficulo se inserta en el actual de-
bate sobre la transformacién cubana, a partir
del conocimiento propio sobre su realidad
socioeconémica y el pensamiento de la es-
cuela de la transitologia de Polonia. Con esta
comparativa, se analiza el texto de la nueva
Constitucion del pais. Con base en la convic-
cion de que las actuaciones individuales y
colectivas en la sociedad cubana aumentan
la imprevisibilidad de un proceso de cambio,
el propésito de este articulo es indicar que es-
tas imponderabilidades de la transformacion
cubana se manifiestan en el texto de la nueva
Constitucion.

Palabras clave: Cuba, Constitucion, transfor-
macién, incertidumbres socioeconémicas, de-
bate teérico, Europa del Este, Polonia

Abstract: Cuba’s new Fundamental Law,
passed on February 24th 2019, is consi-
dered the next step in the structural changes
that have taken place in the country. These
changes create uncertainties, increase so-
cial vulnerability and highlight spaces sub-
ject to greater risks. This paper forms part
of the current debate on Cuba’s transforma-
tion, based on knowledge of its socioeco-
nomic reality and the thinking of Poland’s
“ransitology” school. The text of the coun-
try’s new constitution is analysed through
this comparison. Based on the conviction
that individual and collective actions in Cu-
ban society increase the unpredictability of
the process of change, this article aims fo
suggest that the text of the new constitution
manifests the imponderables of the Cuban
transformation.

Key words: Cuba, constitution, transformation,
socioeconomic uncertainties, theoretical de-
bate, eastern Europe, Poland
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El 30 aniversario de la caida del muro de Berlin —el emblema de la transicién
sistémica en Europa del Este— en noviembre de 2019 ha generado un debate cien-
tifico y politico en Polonia acerca de la transformacién que se llevé a cabo en
este pais durante los anos noventa del siglo xx. El debate ha sacado a la luz varios
estudios criticos, recientes y del pasado, acerca de los modelos y teorfas de la trans-
formacién’, la implementacién de las reformas en Polonia y los resultados que han
experimentado sus ciudadanos. Entre las distintas voces y opiniones es frecuente,
actualmente, la constatacién de que, en aquel entonces, no se habia llevado a
cabo un proceso de consulta social y debate puiblico acerca de las posibles vias de
cambio, los elementos del sistema vigente a preservar y la forma de reivindicar las
deudas del pasado. Las élites politicas e intelectuales nacionales, en aquel momen-
to, dieron por hecho que, al obtener el mandato, eran las tinicas personas en Polo-

nia capaces de decidir sobre el futuro
La nueva Constitucién de Cuba, aproba-  econdémico y los cambios estructu-
da el 24 de febrero de 2019, es consi- rales y politicos del pafs. Esta idea
derada como el siguiente paso en los queda reflejada en la siguiente cita de
cambios estructurales que se han produ- Marek Safjan, actual juez del Tribu-
cido en el pais. Unos cambios que crean  nal de Justicia de la Unién Europea,

incertidumbres, aumentan la vulnerabili- en su libro Prawa Polska («Polonia
dad social y visibilizan espacios sujetos a  justa»): «la transformacién jamds se
mayores riesgos. convirtié en un tema importante del

espacio publico, dominado [en aquel

entonces] por disputas entre los representantes de las élites politicas —siempre so-
bre los mismos temas, en la misma conjugacion personal—. Asi, desgraciadamente,
se aniquilaba la conviccién popular de que el pueblo es capaz de tomar e influir
en las decisiones, de que “ellos” en realidad somos “nosotros”» (Safjan, 2005: 27)*.
Las voces criticas subrayan que no se tomé en consideracién que la implementa-
cién del modelo de la democracia liberal podria significar el debilitamiento del Es-
tado nacional. Ademds, golpearia a las entidades colectivas en el seno de la nacién,
asi como a las diferentes clases y grupos sociales que conforman el Estado. También
tuvo lugar un proceso de decadencia de las instituciones sociales, incluyendo las re-
ligiosas®. Al mismo tiempo, se simplific y redujo el significado del proceso de tran-
sicién y sus consecuencias, sin incluir la complejidad de la problemdtica de cardcter

1. Mas adelate se explicard el paso tedrico de la transicidn a la transformacién.

2. Estacitay las siguientes cuya referencia original estd en una lengua diferente del castellano son una
traduccién propia.

3. Es importante subrayarlo, ya que en el caso polaco la religién catélica forma parte de la identidad
nacional y la Iglesia catélica durante siglos contribuyé fuertemente a la lucha por la independencia.
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social y cultural del pais (Kiezun, 2013). Principalmente, son los sociélogos polacos
los que indican que la subestimacién de las ventajas y consecuencias positivas de la
transformacién hacia una democracia y economia neoliberal estdn reflejindose en
los conflictos sociales y politicos que vive Polonia en la actualidad.

Cuba, al igual que Polonia en el pasado, enfrenta hoy la necesidad de una re-
forma del Estado, de su economfa centralizada, con una sociedad forzosamente
homogeneizada; todo ello sujeto a un Estado autoritario—burocrdtico. Hoy, en
Cuba, podemos observar hechos y fenémenos semejantes a los que ocurrfan en Po-
lonia durante la segunda mitad de los afios ochenta y principio de los noventa del
siglo xx, cuando el aumento de la pluralidad econémica, politica social y cultural
hacfa emerger nuevas actitudes y actividades en estos 4mbitos. Este articulo parte
de la idea de que la incorporacién de la corriente critica polaca sobre las experien-
cias transformativas enriquece y complementa las investigaciones y el andlisis so-
bre los cambios contempordneos cubanos. Siguiendo el pensamiento de Philippe
Schmitter y Terry Lynn Karl (1994: 178): «La particularidad de la matriz cultural,
histérica o institucional de cualquier regién —si es relevante para la comprensién
del resultado de un cambio de régimen— deberia emerger de la comparacidn siste-
mdtica, mds que ser utilizada como una excusa para no aplicarla».

Por este motivo, como punto de partida en este andlisis, se ha tomado la expe-
riencia polaca y la imprevisibilidad del proceso de transformacién, sefialada por
Edmund Wnuk-Lipinski* (2008: 44): «La transformacién implica un cambio
de sistema con un resultado desconocido. (...) no estd definido el punto final
al cual se dirigen los cambios». A partir de la suposicién de que las actuaciones
individuales y colectivas en una sociedad dada, o sea, el factor humano, aumen-
tan la imprevisibilidad de la transformacidn, el propdsito del presente andlisis es
indicar que estas imponderabilidades de los cambios en Cuba se manifiestan en
el texto de la nueva Constitucién. Segtin Adam Przeworski (1991), una nueva
Constitucién es elemento indispensable de la transicién democritica, y su apro-
bacién corresponde a la segunda fase de este proceso, en la cual existe un nuevo
liderazgo que se centra en la instauracién de nuevas instituciones democrdticas.
Por lo tanto, una ley fundamental no solo define el orden legal del Estado y
organiza su actualidad socioeconémica y politica, sino que a menudo surge a
raiz de cambios profundos. De tal forma, podemos considerarla, también, un
conjunto de proyectos a cumplir en el futuro. Asi fue el caso de la Constitucién
cubana del afo 1940 y es el caso de la de 2019.

4. Sociélogo y politélogo polaco, participante de la mesa redonda de 1989 en la cual se tomaron
acuerdos entre la élite gobernante y la oposicién.
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La actual Carta Magna fue aprobada en referéndum el pasado 24 de febrero
de 2019. Es importante acotar que, previos a este referéndum, se realizaron un
gran nimero de consultas, entre el 13 de agosto y 15 de noviembre de 2018. Es
decir, durante 94 dfas, se hicieron alrededor de 120.000 reuniones en comuni-
dades, centros educativos, laborales y misiones diplomdticas o de trabajo en el
extranjero, con el propdsito de debatir el texto compuesto por un predimbulo y
224 articulos (87 mds que en la anterior Carta Magna, del afio 1976), divididos
en 11 titulos, 24 capitulos y 16 secciones (IPS, 2018). Parte de los expertos
internos y observadores extranjeros calificaron estos acontecimientos de «farsa»
(Welp, 2018). Entre estos hubo voces que sefialaban que el grupo con derecho a
voz, aparte de los ciudadanos cubanos residentes en la isla, inclufa a otros cuba-
nos a condicién de que tuvieran el pasaporte vigente, y que los participantes en

la consulta eran obligados a entregar
Si bien el mismo proceso de consultas sus datos personales y podrian sufrir
previo al referéndum del 24 de febrero repercusiones si cuestionaban el sta-
2019 pudo tener caracteristicas de farsa  tu quo politico de Cuba’.
(falta de inclusién de temas referentes al La masiva participacién en estos
sistema politico vigente, no inclusién de eventos y acciones (mds de siete mi-
la oposicién, o irregularidades en el pro-  llones de personas) y la cantidad de
ceso de recopilacién de datos), la masivi-  propuestas de cambio al texto pre-
dad y espontaneidad de los participantes  liminar de la Carta Magna visibili-
hicieron quebrar muchos temas tabd. zaron la escala del movimiento ciu-

dadano hacia la pluralizacién de la
vida insular y compensaron las criticas de los opositores. Teniendo en cuenta las
précticas anteriores del Gobierno cubano y también las experiencias polacas —y
la ausencia, en este caso, de una consulta popular acerca del texto de la Consti-
tucién aprobada en el afio 1997, vigente hasta hoy dia—, los hechos que anticipa-
ron la aprobacién de la nueva ley fundamental cubana merecen ser considerados
como un paso hacia la pluralizacién de la vida politica en la isla. Por lo tanto, a
partir de observaciones propias y de entrevistas realizadas con cubanos que parti-
ciparon en el dltimo proceso de consultas y debates constitucionales que antici-
paron el referéndum, se puede constatar que en cuestiones sociales (incluyendo
el tema del matrimonio entre personas del mismo sexo), administrativas (como
el aumento de la autogestién municipal) y econémicas (principalmente el papel
del sector privado), se desarrollaron en Cuba arduas discusiones, especialmente
a nivel local y vecinal. Esto se visibilizé en numerosos articulos de la prensa

5. Para mds informacién véase: http://www.cubademocraciayvida.org/web/article.asp?artID=39564
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cubana, oficial e independiente, asi como en los posts de blogueros cubanos®.
Si bien el mismo proceso de consultas previo al referéndum del 24 de febrero
2019 pudo tener caracteristicas de farsa (falta de inclusion de temas referentes
al sistema politico vigente, no inclusién de la oposicién, o irregularidades en el
proceso de recopilacién de datos), la masividad y espontaneidad de los partici-
pantes hicieron quebrar muchos temas tabu. Este es el mejor ejemplo de cémo
el factor humano puede influir en un proceso de cambio y hacerlo imprevisible.

La primera parte del articulo presenta el pensamiento tedrico sobre el cual
se sostiene el hilo conductor analitico, incluyendo las investigaciones de los so-
cidlogos y politdlogos polacos que trabajaron directamente insertos en el pro-
ceso del cambio politico y econémico de Polonia y otros paises de Europa del
Este, y que contribuyeron al desarrollo de las bases cualitativas de los estudios
transitolégicos contempordneos. En la segunda parte, se analiza el texto de la
nueva Constitucién cubana y se hace referencia a la actualidad socioeconémica
de Cuba; el fin es comprobar la hipétesis formulada previamente, esto es, que
la imponderabilidad del proceso de transformacién se manifiesta en el texto de
esta Carta Magna.

Debates teoricos: transformacién, transicion y
cambio

A raiz de los cambios politico-econédmicos de los paises del bloque socialista,
iniciados con la politica de gldsnost (apertura) a mitad de los afios ochenta del siglo
pasado, renacen las investigaciones referentes a la teorfa de transicién. Se visibiliza
la necesidad de revisar las definiciones, de salir del dmbito disciplinario, y de revisar
también el papel de las ciencias sociales en su construccién, sobre todo los objetivos
y peso politico que conllevan (Pickel, 2002). El marco y complejidad de los cam-
bios que experimentaban los paises del bloque socialista sobrepasaban los limites
tedricos de la joven subdisciplina de la #ransitologia, y en especial las respectivas
definiciones de transicién y transicién democrdtica, que parecfan insuficientes. Tal

6. Es inmensa la cantidad de material a consultar, basta con indicar algunas referencias al respecto.
Véanse, por ejemplo: https://www.dw.com/es/la—di%C3%A 1 spora—cubana—ante—una—trascendente—
disyuntiva/a—45065864; https://www.14ymedio.com/blogs/desde_aqui/asamblea—debate—constitucio-
nal_7_2512618714.heml; heeps://www.france24.com/es/20181115—cuba—debates—nueva—constitucion
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como afirman Schmitter y Karl (1994: 173) «Las “conclusiones tentativas” inicia-
les de la transitologfa se limitaban a un nimero reducido de casos, dentro de un
drea cultural relativamente homogénea: el sur de Europa y América Latina». Los
componentes del cambio en Europa Central y Oriental eran mucho mds nume-
rosos que en los casos anteriores, e inclufan: la reforma econdémica y monetaria, la
reforma administrativa y disputas territoriales, bisqueda de autogestién, reforma
educacional, migraciones y conflictos étnicos, entre otros. Si en los paises de Europa
del Sur, que experimentaron una transicion a la democracia, el capital permanecié
en su mayorfa intacto, en los paises socialistas se enfrentaron problemas totalmente
diferentes; en ellos se produjo una transferencia de activos productivos hasta ahora
estatales a otras formas de propiedad y, en consecuencia, se creé una clase social
completamente nueva, de empresarios y propietarios (Offe, 1996: 32).

Este debate tedrico llevé a diferenciar la transicién de la transformacién, y a
reservar el primer término a cambios politico-juridicos en un marco disciplina-
rio estricto. Las experiencias de Europa del Este y la complejidad de los cambios
sociopoliticos y econémicos que experimentaron los paises de la regién obliga-
ron a buscar un término mds amplio. La inclusién del factor social y econémico
en el andlisis de la «transicién hacia la democracia» puso en evidencia la utilidad
del término «transformacién». Ello queda evidenciado en un articulo de Claus
Offe (2004) donde el autor, en el caso de cambios en los paises de Europa Cen-
tral y Oriental, usa este término y no «transicién.

Hoy en dfa, la abundante literatura sobre el tema demuestra que no existe
una definicién dnica de este proceso y es enorme la variedad de enfoques des-
de los que se aborda esta cuestién (cognitivos, aplicados, comparativos, etc.)
(Bonker et al., 2003; Mieczkowska, 2014). Por un lado, las definiciones de la
transformacién tratan de abarcar la diversidad de elementos que la conforman;
por lo tanto, a menudo son bastante generales, pero a la vez hacen posible una
visién holistica del fenémeno. Por otro, nos encontramos con aclaraciones muy
especificas que corresponden a dreas o disciplinas cientificas delimitadas, como
las ciencias politicas o la economia. Pese a estas diferencias teéricas, también es
frecuente el empleo del término «transformacién» como sinénimo de transicién.

Los estudios mds recientes subrayan la complejidad de procesos que confor-
man el fenémeno de transformacidn, en especial el papel de las relaciones del
individuo/ciudadano con el Estado y las implicaciones sociales que estas rela-
ciones conllevan, sobre todo para minorias sociales como las étnicas, religiosas
y sexuales (Peters y Thatam, 2016; Offe, 2004). Destaca, ademds, la creciente
importancia del paradigma cualitativo en el uso de técnicas y metodologfas de
investigacion, y en la percepcién misma del fenémeno, lo cual, sin duda, ayuda
a dibujar de forma mucho mds flexible los escenarios sociales y politicos de un
proceso de cambio. Podria decirse que son los factores no medibles los que en-
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riquecen el debate acerca los desafios, riesgos e imprevisibilidad de las posibles
vias que puede tomar un proceso de transformacién, el cual puede ser explicado
como «el cambio que se da en el interior de un sistema o lo abarca en su totali-
dad. Precisando, es la diferencia entre una secuencia de distintos estados de un
mismo sistema. Si hablamos del cambio, nos referimos a algo que surge después
de un tiempo; esto significa que se trata de una diferencia que podemos observar
antes del punto de partida [del proceso] y después de él. Para poder determinar
las diferencias, la unidad de andlisis debe guardar el minimo de la identidad a
pesar del cambio en el tiempo» (Sztompka, 2007: 20).

Existe una fuerza motriz de la transformacién, o sea, un elemento impulsor
que la estimula, gracias al cual podemos marcar el comienzo del cambio. Lo
sefialan, entre otros, el gedgrafo y economista Antoni Kuklinski (1995) y el so-
ciélogo Piotr Sztompka (2007). Segun ellos, tomando en consideracién los ori-
genes de la transformacién puede considerarse esta como un proceso impulsado
(y controlado) o espontdneo. Sobre estas cuestiones también reflexionaba Ralf
Dahrendorf (1991), quien le atribufa una importancia mayor al cardcter contro-
lado de la transformacién. Sin embargo, ambos investigadores polacos proponen
una mirada menos dicotémica. Por un lado, consideran la transformacién como
un proceso conducido por las decisiones «desde arriba» y por proyectos politicos
de naturaleza socioeconémica. Subrayan no obstante que, paralelamente, este
fenémeno adquiere una forma de espontaneidad. Esto gracias al accionar «desde
abajo» de la misma sociedad, la cual es receptora de las decisiones vy, al ser un
colectivo, aumenta la imprevisibilidad de los procesos. Por lo tanto, es a ella a la
cual se le deberfa atribuir una mayor importancia en el estudio.

Para las necesidades del presente trabajo, se propone utilizar una definicién
propia de la transformacion, que deriva de lo escrito hasta ahora, en la cual
el elemento clave es la sociedad. Por consiguiente, se entiende la transformacién
como un proceso extendido en el tiempo, que se dirige a un profundo cambio de las
estructuras sociales —instituciones, organizaciones, gentes (individuos y grupos)
La transformacién ocurre tanto en el espacio real como en los imaginarios colecti-
vos e individuales. El impulso para el cambio puede provenir de una o diferentes
fuentes, asi como la fuerza motriz del cambio puede ser singular o plural. A la vez, a
pesar de ser conocidos los propésitos generales del cambio, es dificil determinar su
fin, ya que diferentes factores pueden cambiar su rumbo y efectos. Estos dltimos
resultan dificiles de medir o son inmedibles, lo cual lleva a una incertidumbre e
imprevisibilidad del proceso.

7. Partiendo desde el acercamiento neoinstitucional.
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La Constitucion cubana
Lo imponderable como punto de partida para el andlisis

En la dltima década, la sociedad cubana y su actividad econémica han experi-
mentado cambios significativos como consecuencia del aceleramiento de las refor-
mas introducidas por el Gobierno de Raul Castro. Son las decisiones politicas las
que han puesto en marcha la transformacién en Cuba, sobre la cual escribié Carlos
Saladrigas (2012: 148): «por primera vez en el proceso revolucionario, Cuba estd
cambiando de forma sustantiva. Los cambios aparentan ser exclusivamente en lo
econémico, pero son mds profundos y abarcan también el terreno politico. Fun-
damentalmente, no solo ocurrié un cambio de liderazgo, sino de sistema: Fidel
Castro ya no gobierna, y esto conlleva una importancia trascendental. Desde que
Radl Castro tomé el poder no hay nadie en espera de ¢jecucién ni nadie ha sido
ejecutado. Numerosos presos de conciencia han sido liberados, abunda una especie
de “glasnost”; el pueblo estd recuperando pequefias libertades y ha perdido el miedo
de hablar; la libertad religiosa es mucho mds amplia, y la Iglesia estd tomando y lle-
nando nuevos espacios de la sociedad civil y facilita debates inéditos sobre el futuro
del pais. Por supuesto que contintian los abusos y atropellos de derechos humanos,
pero con caracteristicas menos letales que en épocas anteriores».

El principal receptor de las reformas iniciadas en Cuba en el afo 2006, con-
tinuadas y expresadas finalmente en la nueva Constitucién, es la sociedad insu-
lar. Recordemos que la sociedad es también la creadora del espacio (Jatowiecki,
1988), sea econdmico, politico, demogréfico, cultural, urbano, etc. Existe, por
lo tanto, una relacién indisociable y recursiva entre el espacio y la sociedad. El
papel de la sociedad en el proceso de transformacién lo subrayé en el afio 1944
Karl Polanyi (1989), en su obra La gran transformacién. Todas las afirmaciones
expuestas en este trabajo se basan en la principal premisa de que la economia se
encuentra incrustada en la sociedad y la sociedad es el mayor actor del cambio.
Estas afirmaciones sobre la estrecha relacién entre la sociedad, economia y cam-
bio han sido reconocidas por instituciones internacionales, tales como el Banco
Mundial, en cuyo informe del ano 2001 (The World Bank, 2002), por ejemplo,
recomendaba tomar en cuenta las condicionantes y costumbres socioculturales
de un pais en el proceso de la construccién de sus instituciones econdmicas y fi-
nancieras. Sobre los dilemas de la relacién entre la sociedad y la economia ha

trabajado Manfred Max—Neef®.

8. Constltese la obra de este destacado investigador e intelectual en su sitio web oficial: www.max—neef.cl

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 203-223. Diciembre 2019
ISSN: 11336595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

210


http://www.max-neef.cl

Katarzyna Dembicz

Por lo tanto, es necesario repensar profundamente el papel de la sociedad
cubana en la transformacién del pafs, analizar su comportamiento segtin las
nuevas condiciones legales econémico-politicas, considerando a la vez diferentes
escenarios que puedan surgir, asi como las posibles consecuencias de los cam-
bios. Lo sefiala Juan Triana Cordovi (2014: 13) cuando escribe: «De hecho, esas
transformaciones cuestionan la Cuba del presente e introducen légicas interro-
gantes sobre la Cuba del futuro. No estdn asociadas solamente a una forma de
funcionamiento econémico; estdn relacionadas también con la superestructura
politica e ideolégica que debe promoverlas y legitimarlas. Son totalmente legiti-
mas en el sentido de que el pais que se estd transformando soporta una sociedad
construida en un socialismo (el de los afos setenta y ochenta), que replicaba
patrones generados en Europa y que, luego de 30 afnos, no alcanzé a generar
los resortes que permitieran eliminar
las deformaciones estructurales del Es necesario repensar profundamente el
subdesarrollo. Esa sociedad se en- papel de la sociedad cubana en la trans-
camina ahora hacia otro socialismo, formacién del pais, analizar su compor-
el cubano, que debe construirse en  tamiento segun las nuevas condiciones
condiciones nacionales bien distin- legales econémico-politicas, consideran-
tas a aquellas, con nuevos referentes do a la vez diferentes escenarios que
tedricos, en un momento en que se  puedan surgir, asi como las posibles con-
estd produciendo una transicién ge-  secuencias de los cambios.
neracional incuestionable (con todo
lo que ella significa en cambios de paradigmas), aun cuando de lo que se trata,
en esencia, es de mantener vivo el ideal socialista.

De lo anterior se podria derivar que el cambio que se estd dando en Cuba
quizds no sea unidireccional. Tal vez la transformacién cubana llegard a un pun-
to critico, desde el cual se deslizard en varias direcciones con el fin de llegar a
diferentes objetivos segun las fuerzas desde arriba y desde abajo; fuerzas que ac-
tdan paralelamente, pero con diferentes magnitudes. Esto significa que el factor
humano (las actuaciones espontdneas individuales y colectivas en la sociedad), en
cualquier tipo de pronésticos econémico-politicos, aumenta la imponderabilidad
del proceso de transformacién. La palabra imponderable contiene la nocién de
imprevisibilidad y de lo inmensurable, por lo tanto, da cabida a un espectro de
imdgenes vinculadas al riesgo y a un futuro indefinido.

Sabemos que, para minimizar el riesgo de la imprevisibilidad de un proceso
de transformacién y aumentar el control sobre el cambio, las autoridades suelen
utilizar diferentes tipos de herramientas. En el caso cubano, fueron las consul-
tas sociales y debates realizados con diferentes grupos. A rafz de estas formas
consultivas surgieron propuestas de cardcter econdmico, politico, demogréfico
y cultural, las cuales funcionan como soluciones para el proceso de transicién.
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Vistas desde abajo, estas deberfan disminuir la inseguridad y los riesgos sociales,
y para el Gobierno constituyen factores que aumentan la estabilidad del proceso
de transformacién y continuidad politica en la administracién del poder, sin
llegar a drdsticas rupturas. Consideramos que las disposiciones contenidas en la
nueva Carta Magna reflejan estos hechos.

Herencia histérica y continuvidad

El Preambulo de la Constitucién cubana de 2019, tal como lo hacia la an-
terior, del afio 1976, hace referencia directa a la memoria histérica, no solo a
la mds reciente, sino al legado de los pueblos originarios, colonial, a las luchas
independentistas y al pensamiento emancipador nacional e internacionalista.
Ello lo encontramos en los pdrrafos titulados «Nosotros, el pueblo de Cuba»,
«Guiados» y «Decididos»; véanse a modo de ejemplo las frases citadas a conti-
nuacién en el predmbulo’:

«(...) inspirados en el heroismo y patriotismo de los que lucharon por una
Patria libre, independiente, soberana, democrdtica, de justicia social y soli-
daridad humana, forjada en el sacrificio de nuestros antecesores;

por los aborigenes que se resistieron a la sumisién;

por los esclavos que se rebelaron contra sus amos;

por los que despertaron la conciencia nacional y el ansia cubana de patria
y libertad;

por los patriotas que a partir de 1868 iniciaron y participaron en nuestras
luchas independentistas contra el colonialismo espafiol,

y a los que en el dltimo impulso de 1895 les fuera frustrada la victoria al pro-
ducirse la intervencién y ocupacién militar del imperialismo yanqui en 1898;
por los que lucharon durante mds de cincuenta afios contra el dominio
imperialista, la corrupcién politica, la falta de derechos y libertades popu-
lares, el desempleo, (...)

por los integrantes de la vanguardia de la Generacién del Centenario del
natalicio de Marti, que nutridos por su magisterio nos condujeron a la
victoria revolucionaria popular de enero de 1959».

9. Véase la Constitucién de la Republica de Cuba en: http://www.granma.cu/file/pdf/gaceta/
Nueva%20Constituci%C3%B3n%20240%20KB-1.pdf
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No es una regla referirse a los valores del pasado, y este es el caso de las constitu-
ciones costarricense (1949), mexicana (1917) o espafiola (1978); las cuales surgfan
en momentos de profundos cambios sistémicos a rafz de guerras civiles o revolucio-
nes; ambos procesos suelen romper bruscamente con el pasado y asi habia sucedido
antes en el caso cubano, tanto en 1898, como en 1959. Sin embargo, como sefialaba
Karl Popper (1987), la transformacién necesita alimentarse con la herencia del pa-
sado, ya que esta influye en la forma y el transcurso del proceso de cambio y los de-
rroteros futuros. Y ello aunque varios observadores y representantes de la oposicién
cubana nieguen tomar en cuenta las experiencias del pasado en la construccién de
una Cuba futura, especialmente la socialista. Esto se visibilizé en el amplio debate y
en los discursos que precedieron al referéndum del 24 de febrero de 2019.

El elemento histérico es también crucial en el andlisis del proceso de transforma-
cién. Por un lado, para poder explicar
las fases iniciales de este fenémeno, ya La referencia al pasado inmediato de-
que las bases de los procesos de trans-  termina, sin duda, la creacién de las ba-
formacién derivan de la acumulacién  ses para una transformacién, garantiza
de factores en el tiempo y en el espa- la vinculacién con el viejo sistema y su
cio politico—estatal, tales como: las parcial continuvidad inmersa en diferen-
reformas econdmicas, la pluralizacién  tes elementos nuevos. Comparando las
politica, el aumento del pragmatismo  constituciones cubanas de los afios 1976
de las élites politicas'® o la formacién y 2019, podemos observar las soluciones
de la oposicién. Ademds, el factor juridicas que fueron déndose al respecto.
histérico es fundamental para poder
entender la transformacién simbélica que se da en los imaginarios colectivos que
transcurren en el eje pasado—futuro, donde el andlisis histérico juega un papel im-
portante como un indicador de los elementos incambiables y remanentes del anti-
guo sistema (Hatas, 1999).

La referencia al pasado inmediato determina, sin duda, la creacién de las bases
para una transformacién, garantiza la vinculacién con el viejo sistema y su parcial
continuidad inmersa en diferentes elementos nuevos. Comparando las constitu-
ciones cubanas de los anos 1976 y 2019, podemos observar las soluciones juridicas
que fueron ddndose al respecto. Asi, en la nueva ley fundamental cubana aparece la
disposicién del pueblo a construir el socialismo, pero no una sociedad comunista,
tal como lo sefialaba la Carta Magna del ano 1976. En ambas, se evidencia el papel
del Partido Comunista de Cuba como lider en la construccién del orden politico,
econémico y social del pais, que «organiza y orienta los esfuerzos comunes en la

10. En el caso polaco, comunista—obrero.
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construccion del socialismo y el avance hacia la sociedad comunista» (Constitu-
cién, 2019: articulo 5). Sin embargo, en el resto del texto de la nueva Carta Magna,
el comunismo no se menciona, a diferencia del caso de la anterior Constitucién'?,
en la cual el comunismo era el modelo para formar las nuevas generaciones de
la sociedad cubana (Constitucién, 1976: Capitulo v: Educacién y cultura) y la
conciencia colectiva (Constitucién, 1976: Capitulo vir: Derechos, deberes y ga-
rantfas fundamentales). Por lo tanto, podemos sefalar una continuidad y ciertas
discontinuidades respecto al viejo proyecto de la construccién del futuro de Cuba.
La continuidad se expresa también en la postura anticapitalista, de la cual deriva la
disposicién «de que Cuba no volverd jamds al capitalismo como régimen sustenta-
do en la explotacién del hombre por el hombre» (Constitucién, 2019: Predmbulo).
Sin embargo, en la nueva Carta Magna aparecen valorados elementos del mismo
sistema capitalista como la propiedad privada y el mercado, que no tenfan cabida
en la anterior ley fundamental'?.

Por lo tanto, podemos constatar que el texto de la nueva Constitucién cubana
protege los valores socialistas y comunistas, ddndole una continuidad al pensamien-
to ideoldgico en el cual se basan el funcionamiento del Estado cubano y su socie-
dad. A la vez, visibiliza la construccién de un orden diferente al comunista, en el
cual aparecen elementos alternativos favorables a fijar el proceso de transformacién,
y crea condiciones para futuros escenarios econémicos y sociales alternativos.

Los elementos transformadores

La realidad cubana —politica y econémica— demuestra que en este pais caribefio
las reformas se dan de forma gradual y tienen como objetivo ajustar la economia,
demografia y politica al cambiante panorama mundial y regional, haciendo posi-
ble la permanencia en el Gobierno de las élites revolucionarias establecidas en el
pasado. Estas élites buscan legitimidad politica, la cual no podrd ser factible sin la
introduccién de elementos nuevos, desconocidos o no practicados hasta ahora en el
seno de la sociedad cubana, los cuales podrfan aumentar la pluralidad en Cuba y la
confianza en el Gobierno, pero ello implicaria el ajuste de los componentes del viejo
sistema a las nuevas circunstancias. Gracias a la legalidad que obtienen, en el marco

11.En la nueva Constitucién las palabras «comunismo» y «comunista» aparecen cinco veces, en la
anterior aparecia diez veces.

12.En la Carta Magna de 1976 la propiedad privada aparece mencionada una vez y de forma negativa.
En la nueva dos veces. La palabra «mercado» no aparecia en la antigua Constitucién de Cuba,
mientras que en la nueva aparece una vez.
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de la nueva Constitucidn, los componentes transformadores pueden garantizar a las
élites revolucionarias una permanencia en el tiempo.

Las modificaciones mds evidentes se refieren a los érganos del Estado y su orga-
nizacién', sin embargo, en el presente articulo identificamos y analizamos aquellos
factores que, por estar relacionados directamente con la vida cotidiana de los cuba-
nos, influyen y moldean directamente la sociedad. Entre los primeros cabe sefialar
el mercado y su reconocimiento legal, como elemento de la realidad econémica
nacional: «<En la Republica de Cuba rige un sistema de economia socialista basado
en la propiedad de todo el pueblo sobre los medios fundamentales de produccién
como la forma de propiedad principal, y la direccién planificada de la economia,
que tiene en cuenta, regula y controla el mercado en funcién de los intereses de la
sociedad» (Constitucién, 2019: articulo 18). Cabe destacar que la antigua Consti-
tucién establecia solo que el sistema econémico se regfa por el principio de distri-
bucién socialista y en ningtin momento el mercado era mencionado.

A consecuencia del reconocimiento de la existencia del mercado en la economia
cubana, se presenta la validacién legal de la existencia de la propiedad privada
que se ejerce sobre determinados medios de produccién (Constitucién, 2019:
articulo 22) y se reconoce la concentracién de la propiedad en personas naturales
o juridicas no estatales, ambos elementos ausentes en la realidad definida por la
Constitucién de 1976. Aunque en la anterior ley fundamental se hacfa mencién
del trabajo y el bienestar material, es la Constitucién de 2019 la que relaciona estre-
chamente estos dos elementos, en forma de causa y efecto, indicando que el trabajo
remunerado es la fuente principal de ingresos que permite elevar el bienestar ma-
terial, espiritual e individual (Constitucién, 2019: articulo 31). Estas regulaciones
econdmicas y el objetivo de construir un Estado de bienestar implican la ejecucién
de los deberes ciudadanos a través de la contribucién a la financiacién de los gastos
publicos, enmarcada en un sistema tributario'®, mencionado en el articulo 108.

Como podemos ver, las disposiciones de la nueva ley fundamental diversifican y
pluralizan las relaciones socioeconémicas en la isla, lo cual se refleja también en el
otorgamiento a los municipios de una autonomia juridica y, en un menor grado,
de autonomfia econémica y politica. Es decir, sus habitantes podrdn decidir sobre la
utilizacién de los ingresos y recursos municipales (articulo 168). Este elemento es
uno de los principales pilares de una profunda reforma estructural y tendrd como
consecuencia un avance en el conocimiento y manejo de la autogestién por los

13. Entre ellos la designacién de los cargos de presidente y vicepresidente de la Reptblica, de primer
ministro y de contralor general de la Republica.
14. La reforma del sistema tributario es un proyecto ain en construccién en Cuba.
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gobiernos locales, que en el caso de los paises de Europa del Este, y en Polonia en
particular, fueron factores decisivos para una transformacién dindmica. Aunque, de
momento, en el caso cubano ello ha quedado pospuesto.

Es interesante observar c6mo se establecen los marcos y principios de las nuevas
actividades econémicas y sociales, en condiciones de mercado. Estas son acompa-
fiadas de una profunda modificacién de la percepcién y trato de la emigracién (y
didspora), ddndole el reconocimiento como parte de la ciudadanfa cubana, mani-
festado en el articulo 35, donde el Estado acepta la posesién por los cubanos de otra
ciudadanfa. Lo anterior se ve reforzado con el articulo 52, en el cual se establece la
libertad de las personas de entrar, permanecer y salir del territorio nacional. De tal
modo, se estrecha la conexién de la didspora cubana con la patria y, al otorgdrsele
los mismos derechos que a los insulares, se facilita la actuacién econémica y social a

miles de personas que fueron privadas
Teniendo en cuenta el arduo debate que  de la ciudadania cubana en el pasado
tuvo lugar en Cuba en torno a la de- y que, gracias a sus posturas y valores
finicion del matrimonio , la nueva ley adquiridos en el extranjero, pueden
fundamental, al eliminar la tradicional influir en el curso de los cambios en la
interpretacién del mismo, como unién de  isla, a escala micro y macro.
un hombre y una mujer, y definirlo como El aumento de la pluralidad ciu-
unién juridica y social fundada en el libre  dadana viene confirmado en el re-
consentimiento de los cényuges, abre las  conocimiento de la igualdad ante la
puertas al consentimiento legal del matri-  ley, que incluye la proteccién y goce
monio a personas del mismo sexo. de los mismos derechos, libertades

y oportunidades de todas personas
sin diferenciacién por sexo, género, orientacién sexual, identidad de género,
edad, origen étnico, color de la piel, creencia religiosa, discapacidad, origen
nacional o territorial (Constituciédn, 2019: articulo 42). Efecto directo de tal
prescripcién es una amplia y diversificada visién de la familia y sus diferentes
formas de organizacién, como el matrimonio u otra unién estable (singular
con aptitud legal). Teniendo en cuenta el arduo debate que tuvo lugar en Cuba
en torno a la definicién del matrimonio®, la nueva ley fundamental, al elimi-
nar la tradicional interpretacién del mismo, como unién de un hombre y una
mujer, y definirlo como unién juridica y social fundada en el libre consenti-

15. Para mds informacidn, constltense noticias publicadas en los medios de comunicacién, por
ejemplo: «Cuba debate sobre el matrimonio homosexual» (en linea) https://es.euronews.
com/2018/10/12/cuba—debate—sobre—el-matrimonio—homosexual; o «Cuba elimina el arti-
culo que avalaba el matrimonio gay del borrador de su nueva Constitucién» (en linea) heeps://
www.elmundo.es/internacional/2018/12/19/5¢1982a5fdddfff7b68b45cc.html
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miento de los cényuges (Constitucién, 2019: articulo 82), abre las puertas al
consentimiento legal del matrimonio a personas del mismo sexo, como ocu-
rrié en el caso de Colombia, por ejemplo. La amplia visién e interpretacién de
la unién conyugal tendrd repercusiones demogréficas, culturales y sociales. A
pesar de considerar la sociedad cubana como liberal, los discursos y opiniones
presentadas publicamente en Cuba al respecto indican la fuerte permanencia
de posturas tradicionales y conservadoras entre los cubanos.

La democratizacién de la sociedad cubana, que se viene dando paulatinamente
con la apertura econémica y la reforma migratoria en la isla, se visibilizé en la ad-
judicacién de mayores derechos a las organizaciones sociales. Aunque reconocidas
en la Constitucién del afio 1976, muchas de ellas fueron précticamente ilegalizadas
y marginalizadas, especialmente las politicas, religiosas y filantrépicas. La nueva
Constitucién, como efecto de un amplio debate publico, refleja el cambio de per-
cepcibn colectiva, y del propio Gobierno, sobre estas instituciones y otras formas
asociativas. Al igual que la anterior, la nueva ley fundamental reconoce la propiedad
de las organizaciones sociales; sin embargo, la novedad se centra en el acatar el de-
recho de estas a los medios fundamentales de comunicacién (Constitucién, 2019:
articulo 55). A ello va ligado el derecho de las personas a la libertad de prensa, que
en la anterior Constitucién estuvo vinculada con las «condiciones de una sociedad
socialistar.

Estos pocos ejemplos analizados apuntan hacia un incipiente proceso de
transformacién en ejecucion en Cuba y, en consecuencia, los avances que se es-
tdn dando hacia la adaptacién de la economia estatal cubana a las nuevas condi-
ciones globales, al igual que la insercién de la sociedad insular en una red mun-
dial plural de comunicacién. Aparte del pragmatismo que emana de la nueva
Carta Magna, encontramos en ella disposiciones que nacen de la preocupacién
sobre los riesgos a los que puede estar expuesta la sociedad cubana en el proceso
de transformacién econémica y politica, en el marco de las incertidumbres cli-
mdticas mundiales. Esta preocupacién se blinda en el Capitulo 11 de la Constitu-
cién, dedicado a los «Derechos» del ciudadano, donde se mencionan diferentes
elementos y metas, que conducen al desarrollo y funcionamiento del Estado de
bienestar. Entre ellos estdn los derechos al trabajo (articulo 64), a una vivienda
adecuada (articulo 71), al servicio de salud publica (articulo 72), al servicio de
educacién gratuita (articulo 73) y a la seguridad y salud en el trabajo (articulo
69). Asi mismo, el Estado declara proteger a las personas sin recursos ni amparo
mediante asistencia social (articulo 70).

Tal como se habia sefialado anteriormente, la Constitucién abarca ciertas ga-
rantias sociales que derivan de la necesidad de mantener el derrotero socialista
y la proteccién de las personas vulnerables ante la ampliacién de las actividades
del sector privado, asi como de los problemas medioambientales, a partir del
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reconocimiento del derecho de personas al agua (articulo 76), a disfrutar de
un medioambiente sano (articulo 75) y una alimentacién sana (articulo 77).
Teniendo en cuenta las experiencias latinoamericanas y centroeuropeas, en el
transcurso del proceso de transformacién en Cuba, el acceso a estos recursos
podria resultar limitado o influir en el deterioro de la calidad de vida individual
y colectiva.

Consideraciones finales: reacoplamiento como
forma de crear un orden nuevo

Los elementos transformadores de la realidad cubana que tienen cabida en la
nueva Constitucién derivan de los objetivos establecidos por el Partido Comu-
nista de Cuba (PCC) en el documento titulado «Lineamientos de la politica eco-
némica y social del Partido y la Revolucién 2016-2021». Sin embargo, aparte
de las propias decisiones politicas, estos nuevos factores, al influir en la sociedad
insular y ser sus consecuencias asumidas por ella (a escala local principalmente),
forman nuevas circunstancias y hacen del pueblo cubano el principal actor y
motor de la transformacidn, el cual actda espontdneamente desde abajo. Al ser
cada vez mds estratificada, la sociedad cubana representa un grupo heterogéneo
(Iniguez ez al., 2013) en el cual surgen distintos propésitos y fines, en condicio-
nes de transformacién. Existen diferentes formas de interpretar la secuencia de
los hechos y procesos que conforman este fenémeno.

En la literatura europea (Beyme, 2005; Mach, 1998), con base en las ob-
servaciones de los cambios ocurridos, se han propuesto diferentes clasifica-
ciones del proceso de transformacién. Entre ellas la de reacoplamiento, la
cual se basa en el concepto de una gradual reforma del sistema, donde las
instituciones, organizaciones y personas no abandonan de forma radical sus
précticas, caracteristicas y comportamientos vinculados al viejo orden comu-
nista o socialista. En este proceso, se utiliza el antiguo orden, sus elementos
y actores, para construir el sistema poscomunista, donde la légica del actuar
conduce a modificar y reconfigurar los viejos componentes y sus elementos
con el fin de crear un sistema nuevo. Bajo este paradigma, la historia misma
adquiere un significado muy importante, ya que las tradiciones y comporta-
mientos —sociales e individuales— desarrollados en el viejo sistema deciden
sobre el rumbo de los cambios. También, en este escenario, un extenso lapso
de duracién de la transformacién y las probabilidades de retroceso son mayo-

res (Mach, 1998: 23).
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Después del desmantelamiento del bloque socialista, hubo en Cuba dife-
rentes intentos de reformas, pero nunca se habia avanzado hasta el punto de
promulgar una nueva ley fundamental. Lo ocurrido en la dltima década, sin
embargo, indica claramente que la transformacién en curso serd un proceso
de cambio extendido en el tiempo, el cual no romperd bruscamente con el
pasado, ni impondrd a la sociedad terapias financiero-econémicas que frac-
turen significativamente la estructura social existente. Mds bien, se utilizan
los componentes y las bases del viejo sistema para fundar un nuevo orden,
con el principal objetivo de construir el socialismo como sistema irrevo-
cable (Constitucién, 2019: articulo 4). Para ello, son introducidas nuevas
condiciones, legitimadas por la Constitucién, las cuales obligan a modificar
y reconfigurar los componentes del viejo sistema. Estas disposiciones repre-
sentan diferentes esferas: la econé-
mica, politica y social, que gene- Lo ocurrido en la dltima década indica
ralizan el objetivo principal de la claramente que la transformacién en cur-
transformacién —la construccién so serd un proceso de cambio extendido
del socialismo— y lo difuminan. en el tiempo, el cual no romperé brusca-
Pero, al mismo tiempo, visibilizan mente con el pasado, ni impondra a la
unas metas especificas, importan- sociedad terapias financiero-econémicas
tes para las sociedades locales o di-  que fracturen significativamente la estruc-
ferentes grupos y clases sociales en  tura social existente.

Cuba. Entre ellas cabe mencionar

las siguientes: el aumento de la libertad de eleccién y decisién, tanto indivi-
dual como colectiva; el incremento de libertades econémicas y de movilidad
especial interna/externa; la ampliacién de perspectivas y expectativas profe-
sionales; el aumento de las ganancias, asi como la posibilidad de acumula-
cién de bienes.

Complementada la lectura detallada de la Constitucién cubana con las
observaciones de campo, es posible constatar el cardcter dual de la transfor-
macién en Cuba. Por un lado, los cambios son conducidos por las decisiones
gubernamentales, de naturaleza politico-juridica, econédmica y social, y de
tal manera reservan un grado de previsibilidad. Sin embargo, paralelamente,
el accionar «desde abajo» de los actores sociales desempefia un importante
papel transformador, ain mds con fuerza legal econémica. De este modo, la
sociedad cubana le atribuye al proceso de cambio el cardcter imprevisible,
ya que, de forma (in)consciente, se incorpora en las actuaciones planifica-
das del Gobierno y contribuye a la transformacién de la isla. Es importante
subrayar que en ello participan igualmente los cubanos de la isla y los que
estdn fuera de ella. Unos con su trabajo y diferentes emprendimientos, otros
con el know—how y el capital financiero. Los dos mundos, el insular y el de
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la didspora y emigracién, hasta ahora separados, cada vez mds estrechan las
relaciones, contribuyendo a crear un solo organismo, una sociedad transna-
cional —un objetivo mds del proceso de transformacién— (Dembicz, 2016).

Las bases legales del sistema cubano contribuyen, también, a que la tran-
sicién en Cuba adquiera un cardcter dicotémico: destructivo y constructivo.
La transformacién en su transcurso se deshace y desencaja las viejas estruc-
turas y relaciones econémicas, con una dominacién de la propiedad estatal.
Se construye a la vez un nuevo tejido social y nuevas relaciones econémicas,
mucho mds complejas, diversificadas y plurales, donde la propiedad privada
aumenta el espacio de influencia, y se le atribuye un lugar visible y signifi-
cativo.

Teniendo en cuenta que los objetivos de la transformacién se vuelven
multiples, serd dificil deducir qué orientacién tomard el proceso de cambio
en Cuba. No basta con indicar uno general —el socialismo—. Esto se debe a
que son diferentes los fines a alcanzar por cada uno de los 4émbitos y espacios
sociales, sea en lo econémico, en lo politico, lo demogréfico o lo cultural,
tal como estd determinado en la nueva Constitucién y en los «Lineamientos
de la Politica Econémica y Social», la cual busca garantizar la continuidad
e irreversibilidad del socialismo, el desarrollo econémico del pais (con el
aumento de la presencia del capital extranjero y del mercado y propiedad
privada en el 4mbito nacional), asi como la elevacién del nivel de vida de la
poblacién (con respeto al medio ambiente y adherencia de los principios de
igualdad social).

Desde las experiencias centroeuropeas, estos objetivos conllevan emplear
herramientas e implementar soluciones, que pueden dar avances en uno de
los campos, pero rebatir otras metas. Actualmente, la privatizacién de al-
gunos de los espacios de la economfa cubana ha conducido al aumento de
las disparidades espaciales y a la creacién de mayores diferencias econémi-
cas y sociales entre los grupos étnico—raciales, generacionales o religiosos
(Hansing y Optenhégel, 2015). Paralelamente, el aumento del consumo y el
desarrollo del sector turistico ponen en riesgo y vulnerabilizan el ambiente
natural (Barboza y Dembicz, 2017). Por lo tanto, la solucién para garantizar
el logro de los tres objetivos mencionados serd optar por una transformacién
multilineal, donde cada de las metas —econémica, social e ideoldgica— reque-
rird diferentes proyectos y tipos de operacién.

Si bien el punto de partida de la transformacién lo podemos ubicar en
el periodo 20062008, cuando Raul Castro asumié la administracién del
poder, atn es dificil localizar en el tiempo el punto del cual pueden partir
las distintas vias de desarrollo de la transformacién —indicado en el diagrama
como ti—.
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Figura 1. Proceso multilineal o vias de cambio alternativas
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Sziompka (2007).

Tal vez sea la aprobacién de la nueva Constitucién lo que contribuya decisi-
vamente a la dispersién de los objetivos, ya que le concede legalidad a soluciones
econémico-sociales y juridicas no empleadas hasta ahora o introducidas en forma
reducida. Quizds, no podremos jamds ubicar este momento (t1), ya que no tendrd
un punto fijo, sino que tomard la forma de deslizamiento. Lo cierto es que la
incorporacién de las reformas estructurales en la Carta Magna cubana hace que
los cambios en la isla puedan ser considerados como irreversibles, pero al mismo
tiempo son imprevisibles, porque se manifiestan diferentes objetivos, vinculados
a distintos grupos de intereses y dreas de actividad econémico—politica y social.
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mano de los Acuerdos de Asociacion (AdA),
pese a algunos aspectos diferenciadores, si-
gue esencialmente la misma linea de impulso
de la liberalizacién comercial de los TLC. Este
articulo andliza las principales caracteristicas
e implicaciones del Acuerdo de Asociacién fir-
mado en 2012 entre la UE y América Central,
destacando el fortalecimiento de su modelo de
insercion internacional vulnerable y periférico.

Palabras clave: Acuerdos de Asociacién, inte-
rregionalismo, libre comercio, América Cen-
tral, Unién Europea

Abstract: Trade agreements have prolif-
erated between countries and regional
groups with unequal levels of development
and highly asymmetrical trade and produc-
tive specialisations in recent decades. Suc-
cessive US governments promoted the first
of these through the signing of free trade
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Desde la dltima década del siglo xx hemos asistido al auge de las iniciati-
vas comerciales en el marco regional supranacional. Mds alld de otro tipo de
motivaciones, los escasos avances de la liberalizacién comercial en las negocia-
ciones multilaterales de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) han
incidido sobre ello, incrementando el nimero de ciertas formas de integracién
econdmica regional y su relevancia. Asi, desde mediados de los afios noventa
del siglo pasado han proliferado los Tratados de Libre Comercio (TLC) entre
paises centrales y periféricos, dentro del marco general de lo que inicialmente
vino a denominarse «regionalismo abierto», que se entendfa como una forma de
integracién regional distinta de la habitual hasta el momento. Previamente, las
iniciativas regionales se planteaban como mecanismos de defensa y contencién
ante el proceso de liberalizacién multilateral global, y se daban mayoritariamen-
te entre economfas vecinas con niveles de desarrollo similares. Sin embargo,
desde la 16gica del regionalismo abierto, los TLC abrieron la puerta a una forma
de integracién compatible y coherente con el proceso de liberalizacién comercial
multilateral en el marco de la OMC y entre economias con grados de especiali-
zacién comercial y estructuras productivas dispares.

En primera instancia fue Estados Unidos quien opté en los anos noven-
ta por la negociacién y firma de un TLC con Canadd y México (NAFTA-
TLCAN)'. Desde entonces, otros TLC, tanto bilaterales como regionales, han
sido impulsados por el Gobierno de Estados Unidos, principalmente con otros
paises del continente donde se concentra una parte importante de su periferia
econémica y drea de influencia geoestratégica. Su objetivo final, nunca con-
seguido, era establecer a mediados de los afilos 2000 una macrodrea de libre
comercio para el conjunto del continente americano —excepto Cuba—, esto es,
el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). El resultado mds relevan-
te de este proceso, a los efectos de este trabajo, ha sido el TLC de 2004 entre
Estados Unidos, América Central y la Republica Dominicana (DR-CAFTA,
por sus siglas en inglés).

En el mismo escenario global, y en parte como respuesta al modelo esta-
dounidense, la Unién Europea (UE) ha impulsado acuerdos sustancialmente
similares en la légica del denominado «interregionalismo», es decir: la UE
como grupo regional, por un lado, y otros proyectos de integracién regional

1. ElTratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA, por sus siglas en inglés)
fue objeto de criticas por parte del Gobierno de Donald Trump y posteriormente renegociado
entre las partes hasta la firma del conocido como Tratado entre México, Estados Unidos y Canadd
(T-MEC o USMCA, por sus siglas en inglés) en noviembre de 2018.
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entre economfas en desarrollo, por otro. No obstante, las autoridades europeas
se han esforzado por promover una visién aparentemente mds amplia que la de
los TLC al uso, para lo cual han creado otro discurso y su propia denominacién
de los acuerdos. Asi, en el marco de estos acuerdos interregionales, los conoci-
dos como Acuerdos de Asociacién Econémica (AAE) fueron impulsados como
consecuencia de la reestructuracién de los acuerdos de la UE con diversos gru-
pos regionales entre sus excolonias del grupo Africa, Caribe y Pacifico (ACP)
a finales de los afios 1990, y culminaron con la firma del Acuerdo de Cotonu
en el afio 2000. A su vez, esta misma ldgica se aplicé a diferentes grupos de
paises latinoamericanos, en este caso, bajo la denominacién de Acuerdos de
Asociacién (AdA). Y, al igual que en el caso de los TLC, la UE ha promovido
estos acuerdos con otros grupos regionales como prioridad, pero en su defecto
ha recurrido también a acuerdos bi-

laterales con paises individuales. Se  Dos de los centros del sistema econémi-
observa de este modo cémo dos de  co mundial buscan el establecimiento de
los centros del sistema econédmico acuerdos comerciales con paises o gru-
mundial buscan el establecimiento pos de paises de sus respectivas perife-
de acuerdos comerciales con paises rias para competir entre ellos. En este
o grupos de paises de sus respectivas  contexto hay que entender el AdA entre
periferias para competir entre ellos.  la UE y América Central.

Y es en este contexto en el que hay

que entender el AdA entre la UE y América Central.

Como ya hemos sefialado, una de las caracteristicas de esta oleada de acuer-
dos es que se han establecido entre paises o agrupaciones de paises con grados
de desarrollo asimétricos. El enfoque tedrico estructural ayuda a caracterizar y
analizar las consecuencias de estos tratados desde el punto de vista de la trans-
formacién productiva necesaria para lograr el desarrollo econémico en regiones
como América Central. El estructuralismo, ampliamente utilizado por la Comi-
si6n Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), parte de la obser-
vacién de que las estructuras productivas de los paises desarrollados —centro—y
de los paises en desarrollo —periferia— son fundamentalmente diferentes. Estas
diferencias estructurales se traducen en patrones de comercio e inversién que, si
no se corrigen mediante politicas piblicas —a menudo conflictivas—, refuerzan y
consolidan estas desigualdades (Martinez, 2011).

Este enfoque ya ha sido utilizado para analizar los patrones de inversién ex-
tranjera en América Central por Sdnchez y Martinez (2014), cuya investigacién
concluye que la inversién recibida por la regién desde los afios noventa refuerza
su posicién periférica y dependiente en la economia internacional. En este tra-
bajo se utiliza ese mismo enfoque tedrico para analizar la 16gica, el contenido
y el alcance de este AdA entre la UE y América Central, con el objetivo de
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profundizar en la comprensién de lo que este tipo de acuerdos representan, asi
como sus implicaciones mds significativas para las economias centroamericanas.
Nos preguntamos, en este sentido, hasta qué punto este acuerdo puede jugar a
favor de la transformacién de las estructuras productivas de estas economias,
caminando hacia una mayor diversificacién y una menor dependencia primario-
exportadora.

Para ello, este trabajo comienza, en primer lugar, con una breve contextuali-
zacién de la economia de la regién centroamericana, donde se analiza su modelo
de insercién internacional y sus principales relaciones comerciales y de inver-
sién. En segundo lugar, se realiza un breve repaso de la evolucidn de las relacio-
nes de la Unién Europea con los paises de América Latina y de los intereses que
las orientan, especialmente durante los tltimos afios. En tercer lugar, se examina
el AdA de la UE con América Central, subrayando su contenido, principales
caracteristicas y sus repercusiones sobre las economias centroamericanas. Final-
mente, se ofrecen unas conclusiones en las que se sefialan las limitaciones de
este AdA, asi como su escasa contribucién a la hora de transformar las relaciones
comerciales de la regién con la UE y sus estructuras productivas y su modelo de
insercién internacional.

La insercion econémica internacional de
Ameérica Central

La participacién de las economias centroamericanas en el comercio interna-
cional guarda cierto parecido con la de México y el Caribe, en el sentido de que
hay una concentracién significativa de intercambios con Estados Unidos, aun-
que bastante menos marcada. En efecto, el principal destino de las exportaciones
de América Central es América Latina y el Caribe, que en 2017 recibié el 41%
del total, seguidos por Estados Unidos, con el 36% —frente al 45% que repre-
senta para el Caribe y el 80% para México—, y muy de lejos por la UE, que con
el 12% de las exportaciones centroamericanas desempefia un papel secundario,
aunque mucho mds importante que China (1%) o el resto de Asia (3%). Este
patrén es diferente al de América del Sur, donde hay mayor diversidad de socios
comerciales, encabezados ahora por China —destino del 20% de sus exportacio-
nes en 2017—, y donde la UE tiene un poco mds presencia, al recibir el 15% de
las exportaciones (CEPAL, 2018b).

Ahora bien, debe sefialarse que esas cifras se refieren a las llamadas exportacio-
nes nacionales, que no incluyen las de la maquila —industria de procesamiento
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y ensamblaje de componentes previamente importados—, que bajo régimen de
zona franca se dirigen mayoritariamente a Estados Unidos. Desde la segunda
mitad de los anos noventa, la maquila marca decisivamente las relaciones co-
merciales de América Central, aunque eso no siempre se refleje adecuadamente
en las estadisticas®. Teniéndola en cuenta, la parte de la UE en las exportaciones
totales —suma de nacionalesy de la maquila— resulta ain menor, en torno al 7%
de las exportaciones centroamericanas en el periodo 2010-2015, segin nuestros
cdlculos basados en Durdn ez 2/ (2016: 28).

En este sentido, la especializacién productiva y comercial de América Cen-
tral es similar a la de México y la Reptblica Dominicana, aunque las expor-
taciones tradicionales de productos primarios tienen mds importancia en la
regién centroamericana y, por tanto, el peso relativo de sus manufacturas es
menor. En la comparativa con América del Sur, mientras que esta se sigue ba-
sando en la exportacién de materias primas —habiéndose incluso reforzado este
rasgo desde comienzos del siglo xx1—, en América Central se observa un mayor
peso de la exportacién de manufacturas. A este respecto, destaca Costa Rica en
manufacturas de alto componente tecnoldgico, pero debe senalarse un cierto
agotamiento y alta volatilidad de este modelo en la dltima década. Panamd y
de nuevo Costa Rica destacan también por la relevancia de las exportaciones
de servicios —en torno a la mitad del total- y la tendencia creciente de su peso
en la dltima década (Cadena ez al., 2019; CEPAL, 2016a y 2017a; Pellandra
y Fuentes, 2011).

Las exportaciones de la industria maquiladora, que a comienzos de siglo lle-
garon a suponer algo mds de la mitad de las exportaciones totales del Mercado
Comun Centroamericano (MCCA), todavia representan en torno al 40% del
total a pesar del relativo declive iniciado en 2005 (Durdn ez al., 2016). Este des-
censo se debe a la liberalizacién del sector textil y de la confeccién en 2005 tras
30 afios de proteccionismo de los paises industrializados del Norte, primero en
el marco del Acuerdo General sobre Aranceles de Aduanas y Comercio (GATT,
por sus siglas en inglés), de la mano del Acuerdo Multifibra (AMF) de 1974 y,

2. Dada su naturaleza, las importaciones y exportaciones relacionadas con la maquila
no se suelen incluir en las estadisticas internacionales. Asi lo hacen normalmente la
OMC, la UE y la CEPAL con América Central, aunque no con México. Por eso, los
datos sobre flujos comerciales y su composicién no son siempre comparables con los
que proporcionan ciertas fuentes nacionales y la Administracién estadounidense, que si
incluyen las exportaciones e importaciones relacionadas con la actividad maquiladora.
En este trabajo se usan en general los datos de la CEPAL y de la UE, que no incluyen
a la maquila.
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posteriormente, mediante el Acuerdo sobre Textil y Vestido (ATV) de 1995 en
el marco de la OMC. Como consecuencia de ello, las prendas de vestir pro-
venientes de algunas economias asidticas como China, Bangladesh y Vietnam
han irrumpido en el mercado estadounidense en detrimento de las de México,
Republica Dominicana y América Central, a pesar de los acuerdos preferenciales
existentes (Areskurrinaga, 2016).

Las exportaciones de prendas de vestir nicaragiienses se han mantenido por
el especial tratamiento preferencial del que han gozado hasta 2014 en el mar-
co del DR-CAFTA. Por eso, la paralizacién por parte del actual Gobierno de
Estados Unidos del Tratado de Asociacién Transpacifico (conocido como TPD,
por sus siglas en inglés), que hubiera potenciado todavia mds la competitivi-
dad de la industria de la confeccién de Vietnam, constituye un alivio para la
maquila centroamericana. Pese a ello, todo parece indicar que el declive de la
industria del textil y vestido en América Central va a continuar. Las exporta-
ciones de la maquila costarricense han aguantado mejor que las de sus paises
vecinos por estar menos concentradas en el sector del textil y vestido, desta-
cando en este caso los productos electrénicos —hasta la salida del pais en 2014
de Intel camino del Sureste Asidtico— y los dispositivos médicos (CEPAL,
2017a, 2016¢, 2018a 'y 2018c¢).

Ademds, para la mayor parte de las exportaciones de productos manufactura-
dos en la regidn, la aportacién de la maquila al crecimiento del PIB es limitada.
Efectivamente, en el MCCA la aportacién al PIB del valor afadido generado
en la maquila no llegaba al 2% hasta 1998 y luego se ha situado en torno al
4% con notables diferencias entre paises. Por su propia naturaleza, la actividad
maquiladora implica un aumento de las importaciones de insumos paralelo al
de las exportaciones de productos acabados. Puesto que el valor agregado por la
magquila equivale a la diferencia entre ambas magnitudes, es importante relati-
vizar los efectos positivos vinculados al crecimiento de las exportaciones en este
caso. Asimismo, al utilizarse pocos insumos locales, se generan escasos encade-
namientos productivos en el tejido industrial nacional (CEPAL, 2018b y 2018¢;
Padilla et al., 2008).

Por lo que respecta a las inversiones, desde los anos noventa han venido
llegando a América Central flujos crecientes de inversién extranjera directa
(IED) notablemente superiores a los de décadas precedentes: desde 2005-
2009 a 2017 se ha mds que duplicado, pasando de 5.867, en el primer perio-
do, a 13.083 millones de délares en 2017, aunque con una alta concentracién
en Panamd. A diferencia de América del Sur, que recibe mds inversién de la
UE que de Estados Unidos, en América Central la IED es mayoritariamen-
te de procedencia estadounidense, a gran distancia de la europea (CEPAL,
2016b y 2018¢). En materia de IED va aumentando la importancia del sec-
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tor servicios, que en el caso de América Central alcanzé el 65% del total en
2015, mientras que en otras economias latinoamericanas signiﬁcativas, como
Brasil, Colombia y México, no llega al 50%. Destacan los casos de Panamy,
que acumula el 43% de la IED en servicios de América Central, seguido de
Costa Rica, con el 26%, con fuerte contraste respecto el resto de la regién. En
Panamd predomina la inversién relacionada con el transporte y los servicios
financieros, y en Costa Rica con los sectores turistico e inmobiliario. El sector
de energias renovables se configura como un foco de atencién emergente de
la IED en la regidn, y el financiero ya no es exclusivo de Panamd y Costa Rica
(CEPAL, 2016b y 2017a).

En suma, el patrén de insercién internacional de América Central se re-
vela dependiente del dinamismo de sus exportaciones —de decreciente peso
manufacturero— y, a su vez, viene
influenciado por la IED recibida. Las empresas de Estados Unidos juegan
El valor afiadido de estas exporta- el papel principal y las de la UE uno se-
ciones es limitado y basado en bajos  cundario. Es en este contexto que hay
salarios, y en este esquema las em- que ubicar el interés de la UE, desde fi-
presas de Estados Unidos juegan el  nales de los afios noventa, por formalizar
papel principal y las de la UE uno acuerdos con estos paises para intentar
secundario. Es en este contexto que modificar esa correlacién de fuerzas.
hay que ubicar el interés de la UE,
desde finales de los afios noventa, por formalizar acuerdos con estos paises para
intentar modificar esa correlacién de fuerzas. Mds recientemente, la reduccién
de la demanda interna europea, tras la crisis de 2008, ha reforzado esta misma
linea mediante la bisqueda de un crecimiento de las exportaciones que con-
trarreste dicho efecto.

El marco actual de relaciones econémicas de la
UE con América Latina

Desde que se constituyé la Comunidad Econémica Europea en 1958, la
politica de cooperacién comunitaria ha definido unos socios preferenciales
con tratamiento especifico. El caso mds claro es el de las excolonias europeas
del grupo ACP. En cambio, América Latina no fue objeto de especial aten-
cién europea en términos de cooperacién hasta 1984, con el Didlogo de San
José. A partir de entonces, la UE ha colaborado a diferentes niveles en los
procesos de pacificacién y democratizacién en la regién (Comisién Europea,
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2017¢).Y, cuando a mediados de los afios noventa se lanzé la idea de celebrar
Acuerdos de Asociacién con paises diferentes de los del grupo ACP, esta
orientaciéon hacia América Latina® empezé a definirse en la primera cumbre
entre la Unién Europea y América Latina y el Caribe en Rio de Janeiro en
1999, con el lanzamiento de la Asociacién Estratégica Birregional UE-ALC.
Todo ello se tradujo en adelante en la apuesta decidida por el impulso del
interregionalismo de la UE con diferentes grupos regionales latinoamericanos
(Ayuso y Caballero, 2018).

Asi, la UE comenzé a promover los AdA con grupos regionales latinoameri-
canos al mismo tiempo que negociaba la propuesta de AAE para los paises ACP.
Esto suponia una modificacién de su politica previa, limitada desde los afios
setenta a conceder preferencias unilaterales al conjunto de economias en desa-
rrollo no ACP, esencialmente mediante el Sistema Generalizado de Preferencias
(SGP). Este se venia prorrogando cada 10 afios hasta la entrada en vigor del SGP
Plus en condiciones mds favorables para los paises mds vulnerables que firmaran
diferentes convenciones internacionales consideradas relevantes. Este cambio se
explica en gran medida por la necesidad de adaptarse a las normas de la OMC,
en vigor desde 1995, que restringen el uso del trato preferencial no reciproco a
los Paises Menos Avanzados (PMA), categoria a la que en América Latina solo
pertenece Haiti.

En este marco, la UE ha suscrito diversos AdA que, ademds del compo-
nente comercial, incluyen otros dos: cooperacién y didlogo politico. Al igual
que en los AAE con los paises ACP, los AdA promueven la liberalizacién del
comercio de mercancias, si bien para los productos agricolas sensibles existen
notables excepciones, ademds de una generosa politica de subsidios al sector
agricola por parte de la UE. De manera coherente con la légica de extensién
y profundizacién de la agenda de la OMC, también incluyen provisiones
sobre liberalizacién del comercio de servicios, proteccién de la propiedad
intelectual, contratacién publica, politica de competencia e inversién. A la
amplitud de asuntos abarcados se une su cardcter expansivo, a través de cldu-
sulas progresivas o de revisién futura sobre los temas atin no negociados que
figuran en las provisiones generales (Lara y Silva, 2009; Caballeros, 2008;
Vargas y Kucharz, 2010).

3. No debe olvidarse que las experiencias en materia de integracién son de amplia tradicién en América
Latina, remontdndose las primeras a los afios sesenta, no tan lejanas en el tiempo a la de la propia
integracién europea.

4. A esta realidad se refiere la literatura especializada cuando utiliza expresiones como OMC-plus o

OMC-extra (UNCTAD, 2018).
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El primer acuerdo de este tipo se firmé en 1997 con México —en vigor desde
2000—, al que siguié otro con Chile en 2002 —sus aspectos comerciales en-
traron en vigor en 2003 y el resto en 2005—. En mayo de 2010 se dieron por
concluidas las negociaciones de dos AdA mds: uno con América Central y
otro conjunto con Colombia y Perd, suscritos ambos en 2012 (Parlamento
Europeo, 2012). Las negociaciones que dieron lugar al AdA con Colombia
y Perd comenzaron con el conjunto de la Comunidad Andina, pero Bolivia
las abandoné en 2008 en desacuerdo por el tratamiento otorgado a aspectos
como la propiedad intelectual y la biodiversidad. Y aunque Ecuador tam-
bién se retiré de las negociaciones en 2009 por diferencias respecto a los
derechos de los inmigrantes, los acuerdos sobre inversiones y el conflicto
del banano, luego las retomé y finalmente en 2016 se sumé al AdA de la
UE con Colombia y Perd (Comisién Europea, 2016b; ALOP ez al., 2011).

Por su parte, las negociaciones con el Mercado Comun del Sur (Mer-
cosur) comenzaron el ano 2000 y se suspendieron en 2004 por la negativa
de la UE a ampliar el acceso de los productos agricolas suramericanos al
mercado europeo y a eliminar los subsidios a la agricultura comunitaria. Y,
aunque en 2010 se reactivaron las negociaciones, las dificultades persistie-
ron, entre ellas, el lento avance de la integracién regional del Mercosur’®, ya
que la construccién de un mercado comin regional es una exigencia previa
de la UE (Lara y Silva, 2009). Con todo, en 2016 se volvieron a relanzar
las negociaciones, favorecidas por los cambios en los gobiernos de Argen-
tina y Brasil hasta su reciente firma en junio de 2019 (Cinco Dias, 2019;
Marchini, 2018).

Por otro lado, en el marco del Acuerdo de Cotond, la UE ha alcanzado
un AAE con los paises del CARIFORUM o Foro del Caribe, que agrupa
a los miembros de la Comunidad del Caribe (CARICOM) y la Republica
Dominicana. Este acuerdo fue rubricado en 2008, salvo por Haiti que lo
hizo en 2009. A pesar de que el mandato comunitario es fortalecer el inter-
regionalismo, avanzando mediante acuerdos «regidn a regién», este fue el
primer acuerdo de asociacién econdmica suscrito entre la UE y un bloque
subregional en el grupo ACP (Bidaurratzaga y Zabalo, 2012).

Asi, el AdA con América Central, que incluye a los cinco paises del Mer-
cado Comun Centroamericano —Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-

5. Venezuela, tras ingresar en Mercosur como miembro pleno en 2012, fue suspendida de todos
sus derechos y obligaciones en 2017 mediante la aplicacién del Protocolo de Ushuaia sobre
Compromiso Democritico.
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duras y Nicaragua— y Panamd —todos ellos a su vez miembros del Sistema
de la Integracién Centroamericana (SICA)- ha sido el segundo acuerdo de
asociacién suscrito con un grupo regional, en este caso en América Latina.
Antes de que empezaran las negociaciones en 2006, la Unién Europea puso
como condicién una profundizacién en el proceso de integracién centro-
americano que, entre otras cosas, garantizase la libre circulacién dentro

de la regién de las mercancias pro-
El AdA con América Central, que inclu- venientes de la UE. Esto suponia
ye a los cinco paises del Mercado Comin la culminacién de la proyectada
Centroamericano —Costa Rica, El Salva- unién aduanera, la firma de un
dor, Guatemala, Honduras y Nicaragua—  tratado sobre inversiones y comer-
y Panamé ha sido el segundo acuerdo de  cio de servicios, asi como el esta-
asociacién suscrito por la Unién Europea  blecimiento de un mecanismo ju-
con un grupo regional. ridico que asegurara la aplicacién

de la legislacién econémica regio-
nal en toda la zona (Ocampo y Lizano, 2009; Granados, 2009).

En definitiva, la politica de la UE hacia América Latina a comienzos del
siglo xx1 solo mantiene algunas trazas de trato especial y diferenciado para
el caso de Haiti, tinico PMA de la regién. Para el resto, la dnica propuesta
es la suscripcién de los AdA, donde se prioriza la liberalizacién comercial,
incluyendo otros temas menores, como la cooperacién y el didlogo politico.

Caracteristicas del AdA entre la UE y América
Central

Tras la vi Cumbre ALCUE (América Latina, Caribe y Unién Europea) en
mayo de 2000, la apertura del proceso de negociacién del AdA se produjo for-
malmente en 2007. Después de nueve rondas de negociaciones, que atravesaron
graves dificultades como la retirada temporal de Nicaragua y los problemas de
inestabilidad politica en Honduras, en mayo de 2010 se alcanzé un acuerdo, que
se rubricé en junio de 2012 en la cumbre del Sistema de la Integracién Centro-
americana (SICA) en Tegucigalpa.

El acuerdo consta de los tres pilares recién nombrados que pasan a convertirse
en sena distintiva de los acuerdos interregionales de la UE: el didlogo politico, la
cooperacién y el comercio, donde el tltimo es el prioritario y mds sustancial, mien-
tras los otros dos son de menor calado. Mediante estos pilares, la UE dice pretender
llevar a la prictica los ambiciosos objetivos establecidos en el Consenso Europeo de
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Desarrollo (Comisién Europea, 2005a) en términos de logro de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) —sustituidos desde 2016 por los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS)— y avanzar hacia la consecucién de una globalizacién mds
inclusiva y equitativa, entre otros. El pilar comercial comenzé a aplicarse provisio-
nalmente desde agosto de 2013 con Honduras, Nicaragua y Panamd, desde octubre
con Costa Rica y El Salvador, y desde diciembre con Guatemala. La aplicacién de
los otros dos pilares estd pendiente de la ratificacién del AdA por parte de Austria,
Bélgica y Grecia (Parlamento Europeo, 2018).

En el 4mbito del didlogo politico, el Consenso Europeo de Desarrollo de 2005
vino a formalizar una serie de valores impulsados por la UE a partir de los afios
noventa, como la promocién de las libertades democridticas, el buen gobierno,
la defensa de los derechos humanos o la proteccién del medio ambiente. A ello
habria que sumar también su apuesta por el multilateralismo y por el fortale-
cimiento del sistema de Naciones Unidas. La firma de este y otros AdA con
paises latinoamericanos pasarfa a formar parte asi de la estrategia de bisqueda
de alianzas fuera de su 4rea de influencia tradicional para apoyar sus posiciones
en foros internacionales.

Algunos de los temas promovidos desde la UE en este marco han resultado
ser controvertidos para diversos gobiernos centroamericanos. La presién para que
los paises de la regién firmaran el Estatuto de Roma, que tras su entrada en vigor
en 2002 creé la Corte Penal Internacional con el fin de juzgar crimenes contra la
humanidad, encontré la oposicién de los grupos de poder en Guatemala, entre
otros. Otro tema polémico fue el de las politicas migratorias, que la UE entendia
se debia tratar en el capitulo de seguridad, mientras que los gobiernos de los paises
centroamericanos interpretaban que era un tema a debatir en el capitulo de desa-
rrollo humano y cohesién social. Ademds, el creciente endurecimiento de la politica
migratoria por parte de la UE —Directiva de Retorno» de junio de 2008— distancié
las posturas entre ambas partes (Mata y Cordero, 2009). Asimismo, el diferente
posicionamiento adoptado por los gobiernos de la regién sobre la crisis politica en
Honduras —Guatemala, El Salvador y Nicaragua condenaron el golpe de Estado,
mientras que Costa Rica y Panamd no—, asi como la postura ambigua de la UE al
respecto, evidenciaron los limites del didlogo politico (Sdnchez y Ruiz, 2012; Mo-
rales y Leonel, 2009). Algo similar podria decirse respecto a la mds reciente crisis
politica en Nicaragua.

En materia de cooperacién, la Comisién Europea y los estados miembros de
la UE son globalmente los mayores donantes de Ayuda Oficial para el Desarro-
llo (AOD) y también los principales donantes en la regién centroamericana. Por
ello, la UE ha desempefiado un papel central en la reformulacién de la agenda de
la cooperacién durante los dltimos afios, tanto a nivel global como en América
Central. Desde la UE se entiende que, por coherencia con su visién del desarro-
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llo y de la lucha contra la pobreza, es fundamental hacer hincapié en los progra-
mas relacionados con la promocién del comercio exterior. No en vano, la UE es
el mayor proveedor mundial de Ayuda para el Comercio. En el caso de América
Central, este impulso al comercio incluye el de la integracién regional. Por eso
se plantea como elemento clave el fortalecimiento de capacidades técnicas para
mejorar la competitividad intra y extrarregional (Comisién Europea, 2014).

Asi, en los tltimos afios los fondos de Ayuda para el Comercio han contribui-
do a focalizar en este objetivo una agenda previa que durante los afios ochenta y
noventa estaba mucho mds dispersa. Ademds de esta drea prioritaria, el resto de
fondos se ha canalizado hacia iniciativas de fortalecimiento de la sociedad civil
en el proceso de integracidn, y a la reduccién de la vulnerabilidad y la mejora de
la gestién medioambiental. La UE pretende mantener el compromiso cuantita-
tivo en cooperacién bilateral con los paises de la regién en los préximos afios, si
bien Panamd y Costa Rica dejan de ser elegibles como receptores de ayuda para
el periodo 2014-2020 (ibidem, 2017¢).

Desde posiciones criticas, diversos movimientos sociales centroamericanos
han subrayado que el pilar de cooperacién supone un aspecto menor dentro
de los acuerdos, mds alld de la retdrica de los discursos. De hecho, en términos
cuantitativos, los acuerdos no han supuesto una mejora destacable respecto a los
fondos de cooperacién establecidos en la Estrategia Regional América Central
de la UE para el periodo 2007-2013. Ademds, la orientacién de estos fondos
hacia el fortalecimiento de aspectos econédmicos y técnicos, que mejoren la com-
petitividad y las condiciones de implementacién del tratado de libre comercio,
evidencia también el cardcter de las prioridades establecidas.

En el dmbito comercial, el AdA UE-América Central supone la creacién de un
drea de libre comercio entre las dos regiones, con la intencién de eliminar la mayor
parte de las barreras arancelarias y no arancelarias. En comparacién con el TLC
entre Estados Unidos, América Central y la Republica Dominicana (DR-CAFTA),
mediante este AdA la UE ha accedido a un tratamiento similar al obtenido por
Estados Unidos, mientras que los paises centroamericanos mejoraban el SGP Plus
ofertado por la UE, que abarcaba al 70% de sus exportaciones, frente al 94% del
acuerdo con Estados Unidos (Mata y Cordero, 2009). Ademds, el propio SGP Plus
estaba amenazado por la oposicién de paises como India y Brasil en el marco de la
OMC, quienes alegaban estar discriminados por los beneficios unilaterales ofreci-
dos por la UE en dicho régimen comercial a otros paises.

El AdA incluye ademds una cantidad significativa de productos excluidos del
SGP Plus. Asi, productos como el camardn, los aceites, la yuca o el mani ga-
naron acceso libre al mercado europeo; el arroz, el azicar, el ron y la carne de
vacuno mejoraron sus condiciones de exportacién mediante el establecimiento
de contingentes libres de aranceles; y al banano se le ha aplicado una reduccién
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progresiva del arancel. De la misma forma, al igual que en otros acuerdos fir-
mados por la UE, la liberalizacién comercial obedece a un esquema de geometria
variable. Es decir, la UE aplicé inmediatamente una liberalizacién comercial total
para el 91% de las lineas arancelarias, mientras que América Central solo lo hizo
en primera instancia para el 47,9% de las mismas. Para el resto se establecieron
calendarios de desmantelamiento arancelario que varian entre los 5 y los 15 afios,
quedando el 4,2% de las lineas arancelarias excluidas. Para el caso europeo, se
establecieron plazos de desarme arancelario de entre 3 y 10 afios para el 4% de
las lineas arancelarias, quedando otro 4% excluido del proceso de liberalizacién
(Ferndndez, 2011; Pellandra y Fuentes, 2011).

En el sector servicios, se liberalizaron dmbitos de gran interés para la UE (tele-
comunicaciones y servicios financieros, entre otros) y los movimientos de capitales
y las compras publicas fueron también sujetos a la liberalizacién correspondiente
(Sdnchez y Ruiz, 2012). En el sector industrial, la UE otorgé liberalizacién total
para el 99,23% de los productos, mientras que América Central ofrecié condi-
ciones de libre comercio para el 50% de sus productos industriales. Para el resto
irdn desapareciendo los aranceles en diferentes periodos de entre 5 y 15 afios, en-
tendiendo que productos como papel, pldstico, vidrio o materiales eléctricos ain
precisan de proteccidn frente a la competencia europea. Por lo que respecta al sector
agricola, América Central accedi6 a que tan solo el 34% de las lineas arancelarias se
liberalizaran por completo, excluyendo del programa de liberalizacién el 27,8% de
las mismas —productos sensibles como carnes de oveja, cerdo y pollo, arroz, alubias,
cebollas, patatas, mafz, leche, mantequilla y yogurt—. Por otro lado, la UE ofrecié
condiciones de libre comercio para el 62% de los productos agricolas centroameri-
canos y excluy6 al 18% del universo arancelario (Pellandra y Fuentes, 2011).

Pese a todo, el tema de los subsidios europeos al sector agricola y ganadero
es especialmente polémico, ya que afecta a la competitividad de los productos
centroamericanos en sus mercados y en los europeos en unas condiciones que
poco tienen que ver con una apuesta de la UE por el libre comercio. Esto pone
de manifiesto las propias inconsistencias y contradicciones internas de la UE,
en concreto entre sus Comisiones de Comercio y de Agricultura, que defienden
posturas diferentes al respecto.

Implicaciones para las economias centroamericanas

En principio, cabria esperar que el AdA se tradujera en un incremento de las
exportaciones centroamericanas hacia la UE, ya que, dado su escaso nivel inicial,
habria potencial para su aumento. Como se observa en la tabla 1, sin embargo,
esta tendencia no es ni clara ni significativa, si bien en los dltimos afios hay una
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tendencia inestable pero creciente al aumento de las exportaciones e importa-
ciones entre la UE y América Central. No obstante, no parece que eso pueda re-
sultar decisivo para cambiar ni su modelo de insercién en la economfa mundial
—que sigue dependiendo fundamentalmente de su relacién con Estados Unidos,
si bien esta pierde peso en los tltimos afios—, ni su especializacién comercial y
productiva, mayormente dominada por productos primarios hacia el mercado
europeo. Para la UE el comercio con América Central solo supone el 0,3% del
total, lo que en principio sitda a la regién en una posicién claramente marginal®
(European Commission, 2019). Esta situacién marginal sin apenas variaciones
en los dltimos 10 afios, asi como el déficit comercial de la UE respecto a la re-
gién, serfa algo que la UE ha querido revertir mediante este acuerdo y su énfasis
en el dmbito comercial (Sdnchez y Ruiz, 2012).

Tabla 1. Flujos comerciales entre la UE y América Central (2008-2018)

Ezf;r)’raciones de la UE a América Central (millones de 5220 | 5316 | 5204 | 6.015

Importociones de la UE procedentes de América Central 5311 | 6821 | 5488 | 6158
(millones de euros)

Saldo comercial (millones de euros) 91 |-1.505 -193 -144

Exportaciones de la UE a América Central (% 0.4
exportaciones extrarregionales de la UE) ’

0,3 0,3 0,3

Importaciones de la UE a América Central (% 0.3 0.4 0.3 0,3

importaciones extrarregionales de la UE)

Fuente: Eurostat Comex (European Commission, 2019).

De acuerdo con Eurostat, en principio la mejor fuente disponible’, el princi-
pal destino de las exportaciones europeas en 2018 es Panamd (42%), seguido de
Costa Rica (17%) y de Guatemala (16%). Los principales productos importa-
dos por América Central, reflejo de un sector exportador europeo diversificado,

6. Sin embargo, para América Central la UE representa el 9,3% de sus importaciones y el 20,6 de
sus exportaciones, figurando como su segundo socio comercial a gran distancia de Estados Unidos
(European Commission, 2019).

7. Existen importantes divergencias entre las estadisticas de Eurostat y las de América Central, espe-
cialmente para los casos de Panamd y Costa Rica (Comisién Europea, 2015).
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son maquinaria y aparatos (21,9%), productos de la industria quimica o de
industrias conexas (19,1%), y equipos de transporte (18,1%). Sin embargo, las
importaciones europeas desde América Central se concentran en algunas ma-
terias primas, como productos vegetales (51,3%) grasas y aceites animales o
vegetales (8,8%) y alimentos, bebidas y tabaco (8,6%), con la excepcién de los
instrumentos épticos y fotogréficos (11,7%) fuertemente concentrados en Cos-
ta Rica (European Commission, 2019).

La UE tenfa un déficit comercial con América Central que se redujo tras la
adopcién del AdA, debido a la disminucién de las exportaciones centroame-
ricanas a partir de 2014. Los principales motivos fueron: 1) la reduccién en
la produccién de café como consecuencia de la conocida como «epidemia de
roya» —la UE aprobé en 2015 un programa de ayuda de 15 millones de euros
para combatirla—, que produjo el descenso de las exportaciones mds significativo
para El Salvador, y 2) la fuerte caida de las exportaciones de manufacturas de
Costa Rica tras la salida del pais de Intel, de manera que la partida de equipa-
miento de oficina y telecomunicaciones pasé de 2.375 millones de euros en
2013 a 26 millones en 2018. Ahora bien, la recuperacién a partir de 2015 de las
exportaciones de café salvadorefio y parcialmente de las manufacturas costarri-
censes —ahora instrumentos épticos y fotogréficos—, junto a la ralentizacién de
las exportaciones europeas, han revertido parcialmente esa tendencia (Cadena ez
al., 2019; European Commission, 2019; Comisién Europea, 2016a y 2017b).

Por paises, destaca Honduras, cuyas exportaciones a la UE —esencialmente
productos agricolas como aceites vegetales y azticares— subieron de 729 millones
de euros en 2013 a 1.149 en 2018, incrementando el déficit comercial de la UE
con este pafs de -359 a -668 millones de euros. El otro caso destacado en cuanto
a incremento de exportaciones al mercado europeo es Guatemala —productos
agricolas fundamentalmente y aceites en particular—, que pasé de 614 millones
de euros en 2013 a 981 millones en 2018, reduciendo su déficit comercial con
la UE hasta hacerlo casi desaparecer (European Commission, 2019).

Por lo que respecta a las importaciones de productos industriales, servicios o
compras publicas, la eliminacién de las barreras de entrada a los competidores
provenientes de la UE puede traducirse en efectos dafiinos para los productores
de la regién. En el caso de Guatemala, y en menor medida de Costa Rica, se
produjo un progresivo crecimiento de las exportaciones europeas en el periodo
2013-2018, centradas en equipamiento de transporte, maquinaria no eléctrica,
instrumentos cientificos o productos quimicos. En Nicaragua hay también una
tendencia creciente de las exportaciones europeas, principalmente en manufac-
turas como maquinaria y equipo de transporte o productos farmacéuticos. En
el caso de El Salvador y Honduras, se observa una tendencia mds inestable en el
crecimiento de las exportaciones europeas, entre las que destacan algunos pro-
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ductos industriales, como la maquinaria no eléctrica y diverso tipo de manufac-
turas y semimanufacturas (European Commission, 2019; Comisién Europea,
2017¢).

Asimismo, en el sector agropecuario, pese al diferente grado y ritmo de
liberalizacién a favor de las economias centroamericanas, la competencia de
la UE mediante barreras no arancelarias y subsidios también representa una
gran amenaza para los productores locales. A este respecto, en Guatemala las
importaciones de productos agricolas de la UE pasaron de 88 a 135 millo-
nes de euros entre 2014 y 2018. Las importaciones de productos agricolas
europeos crecen también para los casos Nicaragua, El salvador, Costa Rica
y Panamd (European Commission, 2019). A la luz de todo ello, la relacién
comercial entre América Central y la UE sigue mostrando una marcada es-

pecializacién centro-periferia, que
La relacién comercial entre América Cen-  bebe de la divisién internacional
tral y la UE sigue mostrando una marca-  del trabajo cldsica (Sdnchez y Ruiz,
da especializacién centro-periferia; cerca  2012). En efecto, cerca del 90%
del 90% de las exportaciones europeas de las exportaciones europeas ha-
hacia América Central son productos in-  cia América Central son productos
dustriales y cerca de tres cuartas partes industriales y cerca de tres cuartas
de las de los paises centroamericanos partes de las exportaciones de los
a la UE son productos agricolas o de la  paises centroamericanos a la UE,
pesca. son productos agricolas o de la

pesca, si bien con diferencias entre
paises como Panamd o Nicaragua. Esto puede verse en la figura 1, que utiliza
la clasificacién de las negociaciones comerciales de la OMC y distingue entre
productos agricolas, que son los abarcados por el Acuerdo sobre Agricultura
(AsA) y productos no agricolas, que son todos los demds. Aunque a menudo
a esta ultima categoria se le denomina productos industriales o manufacturas,
también incluye los combustibles y los productos de las industrias extracti-
vas, el pescado y productos de pescado y los productos de la silvicultura. En
nuestro andlisis los productos de la pesca se tratan por separado y se suman
a los agricolas para reflejar adecuadamente la especializacién comercial de las
economias centroamericanas.

Por su parte, la inversién extranjera directa (IED) de la UE que llega a
América Central también desempefa un papel secundario frente al prota-
gonismo de la estadounidense. La IED europea en América Central supone
en torno al 25% del total de la regién. La distribucién geogréfica de la IED
europea en la regién es muy desigual, aglutinando Panamd y, en menor me-
dida, Costa Rica, la mayor parte del total en los dltimos afos, seguidas a
distancia por El Salvador, Honduras, Nicaragua y Guatemala (Comisién Eu-
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ropea, 2017¢). En cuanto a los dos principales receptores de IED europea en
el drea, la UE pasé a ser el principal inversor extranjero en Panamd en 2007,
tras desbancar a Estados Unidos, predominando la inversién relacionada con
los servicios (logistica, transporte y servicios financieros). Respecto a Costa
Rica, ademds de manufacturas de dispositivos médicos y del turismo, en los
tltimos afios destacan las inversiones en energia y telecomunicaciones. Ade-
mds de los sectores citados, las inversiones europeas en la regién incluyen la

agricultura y las manufacturas (CEPAL, 2016b y 2018¢).

Figura 1. Peso de los productos agricolas y de la pesca en las exportaciones

centroamericanas a la UE y de los productos industriales en las exporta-
ciones de la UE a América Central (2018, en %)

100
90
80
70
60 —
50 —
40 —
30 —
20 —
10 —

0

Costa Rica-UE
UE-Costa Rica

El Salvador-UE
UE-El Salvador
Guatemala-UE
UE-Guatemala
Honduras-UE
UE-Honduras
Nicaragua-UE
UE-Nicaragua
Panamé&-UE
UE-Panamé
América Central-UE
UE-América Central

B Productos de la pesca  [JProductos agricolas B Productos industriales

Fuente: Elaboracién propia segin dafos de European Commission (2019).

Con todo, los supuestos resultados positivos de una creciente entrada de IED
deben relativizarse en funcién de sus efectos sobre la creacién de empleo, la calidad
del mismo, el efecto arrastre sobre la industria local, la transferencia tecnolégica o
el impacto medioambiental. De hecho, varios de estos quedan muy reducidos en el
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caso de las fusiones y adquisiciones, que han protagonizado diversas inversiones en
la regién. Ademds, todos esos aspectos dependen en gran medida de la capacidad
de los gobiernos para establecer condiciones —requisitos de desempeno— que con-
tribuyan a mejorar el cardcter prodesarrollo de dichas inversiones. No obstante, al
igual que en el caso de los TLC latinoamericanos con Estados Unidos, cuyo modelo
reproduce en gran medida la UE, la tendencia mayoritaria es la contraria, hacien-
do especial hincapié en el blindaje de los derechos de los inversores extranjeros
(Bidaurratzaga y Zabalo, 2012).

A este respecto, las diferencias entre la retérica y la realidad son abundantes
en diversos dmbitos, e incluso las partes blandas del acuerdo pueden resultar en-
gafiosas. Por ejemplo, la cooperacion cientifica y tecnoldgica va integrada con
privatizacién, patentes y otras formas de propiedad intelectual, mientras que la

cooperacién econémica encubre ma-
El conjunto de los compromisos adqui- yor proteccién a la inversién. Y en la
ridos limita el margen de maniobra parte dura, el tratado de libre comer-
disponible por parte de los gobiernos cio se impone sin ambigiiedades. De
centroamericanos para aplicar politicas este modo, el conjunto de los com-
publicas en general e industriales en par-  promisos adquiridos limita el mar-
ticular. En este sentido, diferentes voces gen de maniobra disponible por par-
criticas con el acverdo han manifestado  te de los gobiernos centroamericanos
su preocupacion por los efectos sobre las  para aplicar politicas publicas en ge-
economias de la regién y los grupos més  neral e industriales en particular. En
vulnerables. este sentido, y desde una perspectiva

amplia, diferentes voces criticas con
el acuerdo han manifestado su preocupacion por los efectos sobre las economias
de la regién y los grupos mds vulnerables. Entre estas criticas se mencionan la
apuesta renovada por la reprimarizacién y extraversién de la regién, la expansién
de monocultivos de exportacién para agrocombustibles, los resultados comercia-
les asimétricos, el deterioro de las condiciones de vida del pequenio campesinado
frente a los grandes productores locales o extranjeros, los impactos negativos so-
bre el medio ambiente y la biodiversidad, la disminucién de los ingresos fiscales,
asf como el escaso impacto sobre la reduccién de la pobreza y la desigualdad
(Mira, 2007; Arroyo et al., 2009; Arauz, 2009; Morales y Leonel, 2009; Vargas y
Kucharz, 2010; Daiber, 2010; ALOP ¢z al,, 2011 y 2012).

Algunos de estos aspectos, como la concentracién del comercio de la regién
con la UE en el sector primario, ademds de la expansién de monocultivos de
exportacién y el fortalecimiento de la extraversién de la regién a partir de un
modelo de insercién econémica internacional dependiente y vulnerable, han
sido puestos de manifiesto en nuestro andlisis. Otros simplemente sobrepasan el
alcance de este texto, pero son de interés para futuros trabajos.
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Conclusiones

Las economfas centroamericanas parten de un modelo de insercién en la eco-
nomia mundial extravertido y dependiente, principalmente respecto a Estados
Unidos. Esta dependencia se ha visto fortalecida con la firma y aplicacién del
DR-CAFTA. La UE, por su parte, en coherencia con su estrategia de hacer
frente a la competencia de Estados Unidos a nivel global, ha afianzado y forta-
lecido su posicién en la regién mediante la promocién del interregionalismo de
la mano del AdA. Cabe destacar que tanto el TLC con Estados Unidos como el
AdA con la UE se ajustan a la légica global de proliferaciéon de tratados comer-
ciales celebrados al margen de las estancadas negociaciones globales de la OMC,
asf como a la creciente tendencia de pactos entre regiones o paises con niveles de
desarrollo y especializacién comercial y productiva muy dispar.

Pese a la retérica del discurso de la UE, a la 18gica de la asociacién y al su-
puesto cardcter diferenciador de los pilares de cooperacién y didlogo politico,
hemos observado que en esencia el AdA con América Central y su apuesta
prioritaria por la liberalizacién comercial no establecen para la regién un
modelo significativamente diferente al propuesto por el Gobierno de Estados
Unidos de la mano del DR-CAFTA. En la [6gica de competencia entre Esta-
dos Unidos y la UE, cabria pensar que esta iniciativa europea pueda contri-
buir a reducir la dependencia de las economias centroamericanas respecto a
Estados Unidos y diversificar mercados y riesgos. No obstante, no es menos
cierto que la sustitucién de concesiones unilaterales por reciprocidad comer-
cial puede favorecer el fortalecimiento y perpetuacién de su modelo de inser-
cién internacional, impulsando ahora con mayor intensidad la exportacién
de productos primarios hacia la UE frente a la importacién de manufacturas
europeas de alto valor afiadido.

Pasados ya los primeros cinco anos tras la puesta en marcha del acuerdo, y
con casuisticas diversas de mejora/deterioro de la balanza comercial frente a la
UE, se vislumbran algunas tendencias que, dado lo corto del periodo en cues-
tién, precisan ain de mds tiempo para su consolidacién. Con todo, hasta ahora
dichas tendencias se inclinan en la direccién de esta tltima hipétesis de intensi-
ficacién de la especializacién primario-exportadora. Las economfas de la regién
sufren diferentes problemas estructurales que dificultan su diversificacién pro-
ductiva y que las hacen vulnerables en el marco global. Ante esto, la necesidad de
transformacién de este modelo de insercién precisa de politicas internas activas
(industriales y tecnoldgicas, entre otras) y de mayor margen de maniobra para
ejercerlas a medio y largo plazo. El afianzamiento de la apuesta por la insercién
internacional asimétrica y dependiente de sus economias de la mano del AdA
entre la UE y América Central apunta en sentido contrario.
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Marcas de género en el
espacio urbano: el lugar
del femenino en las casas
y en las ciudades

DOI: doi.org/10.24241/rcai.2019.123.3.249

Bianca Tavolari

Profesora, Insper; investigado-

ra, Centro Brasilesio de Andlisis y
Planeamiento (CEBRAP)

Muxi Martinez, Zaida

Mujeres, casas y ciudades: mas alla
del umbral

dpr, 2018

350 pags.

Rico, Maria Nieves y Segovia, Olga
(eds.)

¢Quién cuida en la ciudad? Aportes
para politicas urbanas de igualdad
Naciones Unidas/CEPAL, 2017

476 pags.

«Y la culpa no era mfa, ni dénde esta-
ba ni cémo vestia. El violador eras tu. El
violador eres td». Cantadas por cente-
nares de mujeres con los ojos vendados

y formadas en filas, las frases de Un vio-
lador en tu camino resonaron en Plaza
Italia, en medio de las recientes protestas
en Chile. Los gritos del himno feminis-
ta se extendieron mds alld de Santiago.
Las palabras han resonado en las calles
de México, Colombia, Francia y Espafa.
Mids que una cancién de protesta, la
queja resuena por la potente imagen de
mujeres ocupando espacios publicos. Sus
gestos se coordinan sincronizando cuer-
po y voz; son protagonistas y al mismo
tiempo andnimas, las vendas descarac-
terizan su singularidad para que cual-
quier mujer en el mundo pueda verlas
como una proyeccion de ella misma. Si
no hay ninguna duda de que la violencia
de género estd en el centro de la perfor-
mance politica, también es posible leer
estas manifestaciones desde una mirada
hacia nuestras ciudades.

La casa es una representacién de la
arquitectura y, por excelencia, del espa-
cio privado; es un epitome de la primera
socializacién y de la domesticidad. La
ciudad, a su vez, es la imagen del urba-
nismo y del espacio eminentemente pu-
blico. Esta distincién atraviesa los libros
Mugjeres, casas y ciudades, de Zaida Mux{
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Martinez, y también ;Quién cuida en la
ciudad?, editado por Marfa Nieves Rico
y Olga Segovia, de reciente publicacién,
que plantean, desde perspectivas distin-
tas, la relacién entre género y espacio
urbano. Dicha distincién también estd
implicita en las palabras de la protesta
mencionada: hay opresién en el camino,
sin importar el lugar. Tanto la ciudad
como la casa marcan espacios de inse-
guridad, aunque hayan sido construidos
como antagdnicos. Tampoco el género
ni el espacio son neutros.

Los dos libros abordan esta dualidad.
La marca de género no solo se traslada
al espacio construido como diferen-
cia constitutiva de patrones urbanos
y arquitecténicos. La casa y la calle, el
centro y el suburbio, el poder y el ho-
gar son otras maneras de decir trabajo
productivo y trabajo reproductivo, pro-
tagonismo e invisibilidad, el ciudadano
y el otro, el que pertenece y la que estd
al margen. Esta jerarquia sistemdtica
plantea una serie de cuestiones: ;Quién
produce las ciudades?, ;para quién son
producidas las ciudades?, ;cudles son
las diferentes experiencias de hombres y
mujeres en las casas y en el espacio urba-
no? Y, ademds: ;Es posible hablar en una
experiencia urbana de todas las mujeres?
;Qué debemos hacer para alcanzar una
ciudad igualitaria en la que todos y to-
das tengan derecho a pertenecer?

En Mujeres, casas y ciudades, estos
interrogantes son proyectados sobre el
campo de la historia. Zaida Mux{ Mar-
tinez propone una reescritura de la his-
toria de la arquitectura y del urbanismo,
como manera de rescatar los rastros de

las mujeres que fueron dejados atrds.
Asi, el primer y necesario paso es leer
la historia a contrapelo, buscar pistas de
mujeres que fueron olvidadas. Ello por-
que el punto de partida es que las muje-
res no figuran en las historias oficiales
de la arquitectura y del urbanismo no
porque no estuvieran presentes, sino mds
bien porque su presencia fue sistemdti-
camente rechazada y borrada a lo largo
del tiempo. Contar esta historia a partir
de las mujeres que fueron invisibilizadas
es contar otra historia y poner en jaque
dualidades tan opuestas como la que
opone el espacio de la casa y el espacio
publico de la ciudad.

Mux{ Martinez presenta una biografia
de mujeres de las que poco hemos escu-
chado hablar. Cuenta las complejas vidas
de Katherine Briconnet, Plautilla Bricci,
Elizabeth Mytton, Flora Tristdn, Marion
Mahony Griffin y muchas otras que fue-
ron pioneras en la construccién o en el
disefio de proyectos urbanos. Son multi-
ples perfiles, de mujeres aristocratas y tra-
bajadoras, del Norte y del Sur Global, las
cuales, cada una a su manera, desafiaron
el orden establecido y rompieron barreras
importantes en sus momentos histéricos.
Como no podia ser de otra manera, un lu-
gar destacado se reserva a Jane Jacobs, en-
tre las pioneras modernas —sus ideas y su
activismo son fundamentales para sentar
las bases de un urbanismo del cotidiano—,
construido desde abajo y que proporcione
respuestas a las necesidades de vida de las
personas.

En ;Quién cuida en la ciudad?, la pre-
gunta principal estd incluida en el pro-
pio titulo. Las actividades de cuidado
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siguen una divisién sexual del trabajo,
segtin la cual las mujeres son las princi-
pales responsables de la reproduccién de
la vida social. Esta asimetria de tareas se
refleja en cargas distintas para hombres
y mujeres, pero también en desventajas
estructurales en el manejo del tiempo y
del espacio. Si queremos una ciudad en
la que todos puedan habitar en condi-
ciones de igualdad, plantear la cuestién
de la crisis de los cuidados se hace ur-
gente.

Esta obra colectiva propone una mi-
rada hacia las politicas publicas. Una de
las propuestas principales es concebir
un planeamiento urbano que valorice
el trabajo reproductivo no remunerado,
superando las dicotomias tradicionales
que separan publico y privado por clase
de trabajo y también por género. Com-
patibilizar tiempos domésticos familia-
res y tiempos remunerados familiares
puede ser uno de los objetivos de la in-
tervencién urbanistica. La participacién
de las mujeres y la consideracién de las
diferentes necesidades que diferentes
mujeres presentan también son funda-
mentales para cualquier ciudad que no
quiera reproducir desigualdades estruc-
turales de género.

El protagonismo de las mujeres ocu-
pando las calles en diversas ciudades del
mundo para luchar por la democracia
ciertamente pone en prdctica las cues-
tiones tematizadas por los dos libros. La
protesta de estas mujeres no es mds que
un paso mds en el camino hacia la recu-
peracién de la ciudad por parte de las
mujeres.

Resefias de libros

La vivienda bajo el
imperio de las finanzas
DOI: doi.org/10.24241/rcai.2019.123.3.251

Lorenzo Vidal
Investigador CIDOB

Rolnik, Raquel

La guerra de los lugares. La coloni-
zacién de la tierra y la vivienda en la
era de las finanzas'

Descontrol, 2018

457 pdgs.

Pasada la crisis hipotecaria de 2007-
2008, poco ha tardado la cuestién de la
vivienda en volver con fuerza al primer
plano del turbulento escenario global. El
libro de Raquel Rolnik, La guerra de los
lugares, ahonda en las raices politicas y
econdmicas del recurrente problema de la
vivienda y revela los actores y las estructu-
ras que lo protagonizan. Tras los desahu-
cios y desalojos, el empobrecimiento de
inquilinos e hipotecados, los procesos de
gentrificacién y las nuevas geografias de
desigualdad urbana, se perfila un «comple-
jo inmobiliario-financiero». La transforma-
cién del suelo y la vivienda en mercancia
y fuente de acumulacién de riqueza finan-
ciera es la légica alrededor de la cual se
articula un modelo de desarrollo urbano
socialmente hostil.

1. Edicién en inglés: Urban warfare. Housing un-
der the empire of finance. Brooklyn, NY: Verso,
2019, 370 pdgs.
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De alcance planetario, el libro estd
fuertemente marcado por la particular tra-
yectoria de la autora. Los testimonios y
conocimientos recogidos a lo largo de sus
viajes como relatora especial de la ONU
sobre la vivienda adecuada (2008-2014), su
paso por la administracién publica local y
por el Ministerio de las Ciudades durante
la primera Presidencia de Lula en Brasil y su
carrera académica como urbanista, se plas-
man en una narracién elocuente, rigurosa e
informada por mdltdiples fuentes y vivencias.

Publicado originalmente en portugués
por la editorial Boitempo en el afio 2015 y
dos afios después en castellano por la chi-
lena LOM Ediciones, viaja al Norte de la
mano de la editorial Descontrol en 2018
y de Verso en inglés en 2019. La presente
resefia se centra en estas dos tltimas publi-
caciones mds recientes. A lo largo de las
diferentes ediciones, el manuscrito man-
tiene su estructura y contenido esencial en
torno a tres grandes apartados.

En el primer apartado se analiza el proce-
so de financiarizacién global de la vivienda.
Este proceso se apoya fundamentalmente
en politicas publicas de promocién de la
vivienda en propiedad individual via crédito
hipotecario. Estas politicas habilitan trans-
formaciones urbanas que absorben grandes
cantidades de capital a la vez que estimu-
lan el desarrollo de instrumentos finan-
cieros derivados. El relato de este proceso
comienza en la ya familiar contrarrevolu-
cién conservadora en los paises anglosajones
a finales de los afios setenta del siglo pasa-
do. La privatizacién y la liberalizacién de los
mercados del suelo y la vivienda devienen
ideas fuerza que se expanden por el planeta
de mano de la globalizacién y los paquetes

de ajuste estructural implementados por
organismos internacionales. Este relato se
sustenta tedricamente en el pensamiento
urbano critico de raiz marxista, lo que faci-
lita explorar los limites y las contradicciones
de una estrategia que va desde la venta de
vivienda municipal en el Reino Unido hasta
la penetracién del capital financiero en los
asentamientos informales del Sur Global via
microcréditos.

El segundo apartado se centra en ana-
lizar la consolidacién de la propiedad
privada registrada como tnica forma de
tenencia de la vivienda efectivamente
blindada por el Estado. La otra cara de la
moneda es la condena a una permanente
precariedad e inseguridad a las poblaciones
carentes de estos titulos de propiedad. Se
examina, asimismo, el rol del Estado como
palanca de grandes proyectos urbanisticos
y megaeventos culpables en gran medida
del desplazamiento recurrente de estas
poblaciones urbanas marginalizadas. El
dispositivo institucional que mejor encarna
la cooperacidn entre el Estado y el capital
privado en estos procesos de urbanizacién
es el de la asociacidn publico-privada. La
(re)produccién de la inseguridad de la
tenencia asegura la disponibilidad de espa-
cios urbanos para su apropiacién por el
capital financiero y rentista. De esta forma
la ciudad funciona cada vez menos como
lugar de residencia del marxista «ejército
industrial de reserva» y cada vez mds como
reserva de tierras para las finanzas.

El tercer apartado aterriza el andlisis en
el caso de Brasil. Aqui el estilo del escrito
cambia, pasando de una argumentacién
ilustrada con variados ejemplos interna-
cionales a un andlisis mds detallado y con-
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textualizado. También es aqui donde, con
el lector internacional en mente, el proce-
so editorial ha recortado la extensién del
texto en la segunda edicién en castellano y
de forma mds acentuada en la publicacién
en inglés. De todas formas, detenerse en el
caso brasilefio es relevante, no solo por el
profundo conocimiento de la autora sobre
el caso, sino también por las innovadoras
iniciativas urbanas allf ensayadas. Brasil ha
sido escenario de un potente Movimiento
por la Reforma Urbana que fue incremen-
tando su influencia institucional con los
avances electorales de la izquierda en los
afos noventa y 2000. Los interesantes
esfuerzos por operacionalizar la funcién
social de la propiedad y el derecho a la
vivienda y la ciudad, sin embargo, toparon
con un contexto internacional y una corre-
lacién de fuerzas interna desfavorable. La
autora argumenta que la finalmente derro-
ta politica de este movimiento estuvo liga-
da al enfoque dominante en el Gobierno
del Partidos de los Trabajadores (PT) por
promover la inclusién social mediante la
ampliacién de los mercados (incluidos
los hipotecarios) y el consumo, en vez de
mediante la redistribucién social y la uni-
versalizacién de derechos.

El posfacio introduce al lector a la
nueva modalidad de financiarizacién de la
vivienda: la captura del parque residencial
en alquiler por sociedades internaciona-
les de inversién inmobiliaria. Aunque no
se profundiza en esta dltima frontera de
las finanzas, en su conjunto el libro pro-
porciona una explicacién convincente de
cémo se ha llegado hasta aqui.

Como valoracidn final, el libro desta-
ca por sacar a la luz la verdadera dimen-

Resefias de libros

sién global de la cuestién de la vivienda,
a menudo tratada como problemdti-
ca eminentemente local. También por
enmarcar tedricamente su abundante
material empirico de forma que propor-
ciona al lector no solo una visién del cdmo
sino también del porgué. Por otro lado,
quizds la proveniencia de la autora de la
«periferia del mundo» se podria haber
aprovechado para dar mds centralidad
a las aportaciones teéricas y cronologfas
de allf surgidas. Adicionalmente, queda
por desarrollar un andlisis mds detalla-
do del otro bando de la «guerra de los
lugares», el de las resistencias y alternati-
vas. Aun asf, el libro servird sin duda de
recurso util para informar a las luchas
sociales en curso alrededor del mundo
por el derecho a la vivienda y a la ciudad.

¢Repensar el derecho

c ]

a la ciudad desde una
perspectiva de «la solucién
estda en los detalles»?

DOI: doi.org/10.24241/1rcai.2019.123.3.253

Giovanni Allegretti
Investigador, Centro de Estudos Sociais,
Universidad de Coimbra

Navas Perrone, Maria Gabriela y
Makhlouf de la Garza, Muna (eds.)
Apropiaciones de la ciudad. Género y
produccion urbana: la reivindicaciéon
del derecho a la ciudad como practica
espacial

Pol-len Edicions, 2018

275 pags.
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Simone, Abdoumaliq y Pieterse, Edgar
New Urban Worlds. Inhabiting
Dissonant Times

Polity, 2017

192 pags.

Biagi, Francesco

Henri Lefebvre. Una teoria critica dello
spazio

Jaca Book, 2019

252 pags.

El bidlogo y planificador urbano
Patrick Geddes sefialé la necesidad de
«ensuciarse las manos y los pies» caminan-
do por un territorio, con el fin de enten-
der sus problemas e intentar encontrar
soluciones para ellos. Tres libros publica-
dos recientemente parecen apuntar a una
necesidad similar, al tiempo que entran en
el floreciente debate sobre el derecho a la
ciudad, que estd experimentando una suer-
te de nueva primavera en todo el mundo.

El primero de estos libros, Apropiaciones
de la ciudad, estd editado por Maria
Gabriela Navas Perrone y Muna Makhlouf
de la Garza, antropdlogas sociales y miem-
bros del Observatorio de Antropologfa
del Conflicto Urbano (OACU) de la
Universitat de Barcelona. En este libro,
compuesto por ocho ensayos escritos por
14 investigadoras y un investigador, cuya
opinién critica sobre las ciudades y sus
dimensiones percibidas adopta una pers-
pectiva centrada en la produccién social
de género (como lo denominaria Tovi
Fenster), se reflexiona sobre «la reivindi-
cacién del derecho a la ciudad como préc-
tica espacial» (segtn reza el subtitulo). La

obra plantea c6mo, por quién y para quién
estdn disefiadas las ciudades (para qué tipo
de personas, cuerpos y necesidades) y si
las ciudades (y su configuracién espacial
de poder) son vividas de igual manera por
hombres y mujeres, asi como por expresio-
nes no heteronormativas de sexualidad y
grupos sociales racializados. Se cuestionan
la mercantilizacién ampliamente aceptada
del espacio y la rdpida desaparicién de la
dimensidn anticapitalista del concepto del
derecho a la ciudad, puesto que obstacu-
lizan la vida social y la convivencia en la
ciudad, en el preciso momento en que las
luchas contra la desigualdad de género y la
violencia se estdn incluyendo en las agen-
das publicas bajo la etiqueta del derecho
a la ciudad. A partir de los ejemplos de
las nuevas formas de activismo politico
del municipalismo espafol y de algunos
procedentes de discursos urbanos argen-
tinos, brasilefios y ecuatorianos, el libro
reivindica la necesidad de actualizar una
visién antigua del derecho a la ciudad (que
las instituciones han ido paulatinamente
incorporando y viciando), afirmando que
la ciudad bien podria concebirse como
estrechamente vinculada a sus apropiacio-
nes, lo que significa, a la vez, redescubrir
la idea central lefebvriana del derecho a la
ciudad como «el derecho a la vida urbana»
0, en palabras de Pedro Jiménez-Pacheco,
«la lucha misma por el valor de uso en el
espacio urbano».

El segundo libro es New Urban Worlds.
Inhabiting Dissonant Times, cuyos autores
son dos importantes académicos posestruc-
turalistas que llevan décadas trabajando
para desplazar los horizontes epistemolé-
gicos de los estudios urbanos hacia el Sur:
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Abdoumaliq Simone y Edgar Pieterse. Se
trata de una ambiciosa recopilacién de
historias sobre nuevas pricticas urbanas
emergentes de la vida cotidiana y de pla-
nificacién insurgente en contextos muy
fluidos como Africa y el Sureste Asidtico,
que se centra sobre todo en procesos de
autoconstruccién que fueron produciendo
gradualmente gran parte del entorno cons-
truido. Al articular «compromisos genero-
sos con los detalles de la vida urbana con
el poder de la redescripcién», los autores
redefinen la ciudad como una «<mdquina de
crear historias» o «una cadena de bloques o
blockchain de historias unidas por un frd-
gil centro de gravedad, entretejidas de tal
manera que solo se evidencia a través de
hallazgos con un gran componente casual
(...) que nunca habrfan sido posibles sin
que una historia llevara a la otra» (p. 183-
184). Las preguntas fundamentales de
Simone y Pieterse tratan sobre qué aspec-
tos de la vida urbana no se ven reflejados
por las teorfas dominantes y cudl podria ser
considerado el «excedente» que queda una
vez aplicados los marcos convencionales
(a menudo, herencia del colonialismo del
Norte). La obra trata de rescatar centenares
de proyectos piloto y experimentales que
«seglin parece esperan recibir financiacién
y convertirse en objetos de movilizacién
politica exitosa», y que se oponen expli-
citamente a la tendencia de las politicas
y la planificacién dominantes a imaginar
una «tabula rasa», que a los autores se
les antoja como un «impulso modernista
residual para volver a empezar», ignoran-
do la creatividad de las pricticas sociales.
Emana del libro una profunda critica hacia
la tendencia a crear entornos construidos
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con el fin de que sus habitantes no se «des-
vien de sus historias»: en consecuencia, la
obra pretende evitar englobar una amplia
heterogeneidad de formas y experiencias
urbanas en cualquier tipo de discurso #ni-
versal'y una «historia tedrica general sobre
los procesos de urbanizacién». Desde esta
perspectiva, el libro empieza su narrativa
describiendo ambigiiedades y paradojas
urbanas, asi como «distopfas carbonatadas»
que «se hacen mds visibles cada afio en que
los objetivos de reduccién de las emisiones
de diéxido de carbono se incumplen estre-
pitosamente». Al final, lleva a los lectores
a analizar varias prdcticas «improvisadas»
de los residentes, que —para constituir la
base para un enfoque multiescalar para
las estrategias adaptativas climdticas y una
ciudad mds equitativa— deben incorporar
«generosidad, reciprocidad y un sentido
de apertura y experimentacién» con el fin
de funcionar y de permitir que fluyan los
vinculos afectivos, la informacién y la coo-
peracion.

El tercer libro es Henri Lefebvre. Una
teoria critica dello spazio (Jaca Book,
2019), escrito por el politélogo italiano
Francesco Biagi. El autor propone una
inmersién total en el contexto en el que
Lefebvre concibié sus teorfas mds impor-
tantes, siguiendo el rastro de toda la pars-
bola histérico-critica de su produccién
intelectual y subrayando la capacidad del
filésofo francés de moverse entre y a tra-
vés de las disciplinas, mds alld de cualquier
categorizacién académica. Asi pues, Biagi
encuentra el origen de la pertenencia rebel-
de de Lefebvre en el marxismo ortodoxo,
sus posturas antiestalinistas en el seno del
Partido Comunista Francés, su didlogo
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tenso con intelectuales como Jean-Paul
Sartre, Louis Althusser, Guy Debord y el
funcionalismo de Le Corbusier, asf como
su pasién por la filosoffa como ejercicio
democrdtico y plural de pensamiento cri-
tico compartido que se ejerce «en comdny.
Pero, ante todo, el libro trata de guiar a
los lectores en la dificil tarea de interpre-
tar a Lefebvre y su «teorfa urbana critica»
en el paso del siglo xx al xxi, a partir de
la reflexién de Walter Benjamin acerca de
que en cada época es fundamental arrancar
la tradicién del conformismo que preten-
de subyugarla. Entre otras cosas, el libro
de Biagi merece atencién por su esmerada
explicacién sobre algunas metodologfas
usadas por Lefebvre (como el método
progresivo-regresivo) y su aplicabilidad
moderna, y su interés por examinar la
«produccidén de espacio», las asimetrias
entre lo rural y lo urbano y la «insurgen-
cia» vinculada a las utopfas urbanas, que
debe suponer un cambio de estilos y nivel
de vida si quiere ser significativa.

Los tres libros presentan acusadas
diferencias en cuanto a estilo, estructu-
ray temdtica: por ejemplo, Apropiaciones
de la ciudady Henri Lefebvre. Una teoria
critica dello spazio se esmeran en contex-
tualizar sus historias desde los puntos de
vista geogréfico y sociocultural, mientras
que New Urban Worlds (debido al ambi-
cioso alcance del libro) a menudo carece
de especificidad territorial y sus andlisis
se centran en regiones inmensas presenta-
das como «Africa urbana» y «Asia», y solo
esporddicamente acerca el foco a ciuda-
des capitales. No obstante, los tres libros
tienen elementos en comun, al abordar
el derecho a la «vida urbana» como un

constructo que requiere un cCOMpromiso
con los «detalles» de la vida humana y la
construccién de nuevos discursos en los
que los cuerpos, las pasiones, los sonidos
y las percepciones son elementos funda-
mentales. Las tres obras se centran en
una visién plural, paraddjica, fortuita y
—quizd, ante todo— contenciosa, en la que
la «participacién civica» tiene un valor
mds bien epistémico que instrumental, y
que parece no hacer referencia a procesos
de invitacidén a espacios de didlogo forja-
dos por las instituciones, sino a la irrup-
cién de los ciudadanos en escenarios que
son —intrinsecamente— «polémicos», pues-
to que se ven continuamente atravesados
por luchas y tensiones vitales.

Para valorar dicha perspectiva, los tres
libros plantean una reivindicacién comin
hacia un enfoque multidisciplinario con
el fin de no alejarse de los detalles sobre
cémo funcionan la vida cotidiana, las ins-
tituciones y las tecnologfas; de trabajar
con las ambigiiedades de la vida urbana;
de caminar por la calle y encontrar formas
convincentes de «redescribir las dindmicas
afectivas del urbanismo cotidiano y el tipo
de horizontes a los que quizd apuntany,
«siendo muy conscientes de que los funda-
mentos epistemoldgicos estdn en continuo
cambio bajo nuestros pies». Como bien se
afirma en New Urban Worlds, el hecho de
evitar desplegar las experiencias e historias
humanas «en un marco interpretativo o
ideolégico ya preparado» puede ayudar a
recuperar la experimentacién como «aspec-
to normativo de la vida y el funcionamien-
to de las ciudades» (p. x), para conectar las
experiencias locales con las luchas globales,
avanzar en el conocimiento y forjar nuevos
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conceptos e imaginarios que pueden anclar
y acelerar pricticas nuevas, a diversas esca-
las. Para ello, los métodos de investigacién
deberfan ser también «creativos» y «experi-
mentales» (p. 10) y reservar espacio a enfo-
ques etnogréficos.

Con este mensaje, los autores de los
tres libros parecen cuestionar «la politica
del conocimiento urbano» por la que se
ha mandado callar a la mayorfa silenciosa
de los ciudadanos, segtin indican Simone y
Pieterse (p. xiii), y exigen a los investigado-
res que sean tan experimentales y eclécticos
como lo son los residentes de las ciudades
en sus vidas cotidianas, tomando prestados
ideas y recursos de diferentes disciplinas y
rearmédndolos de maneras que arrojen luz
nueva sobre asuntos acuciantes. El hecho
de rescatar el pasado por medio de meto-
dologfas de andlisis esmeradas se consi-
dera un punto de partida para descubrir
los retos de las acciones situadas reciente-
mente. Por ejemplo, en Apropiaciones de
la ciudad, un capitulo sobre «Espacios de
juego y desigualdades de género» expo-
ne una investigacion accién participativa
llevada a cabo en Granollers (Barcelona,
Espafia), que se centra en demostrar c6mo
las jerarquias en el uso del espacio empie-
zan a edades muy tempranas y en lugares
considerados inofensivos, como los patios
escolares, donde los diferentes elementos
que configuran el espacio recreativo mues-
tran profundas implicaciones de género
(por ejemplo, las zonas principales de
los patios de las escuelas analizadas estdn
dedicadas a deportes competitivos y agre-
sivos). Bajo esta perspectiva, los autores
de los tres libros proponen un esmerado
ejercicio de «redescripcién» de sus objetos,
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lo que incluso a veces supone aceptar «un
compromiso riguroso y poco romdntico
con el cambio tecnolégico» para dialogar
de nuevas formas con la centralidad de la
tecnologfa, no solo, segtin afirman Simone
y Petersen, porque las plataformas digitales
«devienen cada vez mds omnipresentes, lo
que permite la existencia de depredadores»,
sino también porque el nuevo horizonte de
las cadenas de bloques puede reconcebirse
como un «método esencialmente colectivo
de imponer historias, de establecer dénde
tiene cabida una determinada transaccién
entre miles de otras» (p. 189).

Sin embargo, posiblemente la conexién
mds importante entre los tres libros es la
atencién que dedican a sefialar la natura-
leza anticapitalista del derecho a la ciudad,
lo que la reciente apropiacién del concep-
to por parte de las instituciones neolibera-
les dominantes suele diluir e invisibilizar.
Infravalorando dicha naturaleza —hoy en
dia— se corre el riesgo de desdibujar otras
luchas importantes, como aquellas con-
tra el machismo y la heteronormatividad.
Como reconocen algunos otros autores
(como Mark Purcell), al leer a Lefebvre
hoy en dia, es esencial actualizar la geogra-
fia de los actores que son fundamentales al
perseguir el derecho a la ciudad: porque el
legado marxista alimentd la predileccién
por el «efecto salvifico» de la clase traba-
jadora en la lucha contra el predominio
del valor de cambio en detrimento del
valor de uso, la cual podria hacer sombra a
otras luchas convergentes promovidas por
otros actores, que combaten el capitalismo
mientras luchan, por ejemplo, contra sus
componentes colonialistas y patriarcales.
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Los tres libros aquf resefiados tienen
en comun que tratan de politica «no con-
vencional», es decir, sobre movilizaciones,
luchas sociales, movimientos, redes de
advocacy y resistencias; y también sobre
los efectos de este tipo de actividad en la
vida politica en un sentido amplio —desde
la transformacién del régimen politico,
hasta los cambios institucionales, cultu-
rales y de politicas publicas—. Dicho esto,

los tres libros tienen un desarrollo dife-
renciado. El libro de Paul Almeida tiene
como cometido mostrar de forma con-
sistente y breve cdmo analizar la accién
colectiva y los movimientos sociales. La
obra de Federico Rossi muestra en pro-
fundidad el desarrollo y activacién del
movimiento piquetero en Argentina y
cémo su impacto supuso un proceso de
incorporacién de un sector social antes
excluido en el régimen politico argenti-
no, y lo compara con otras movilizaciones
acontecidas en otros paises de la regién.
Finalmente, el libro de Jessica Reich
examina las relaciones entre el Estado
brasilefio, los movimientos sociales y las
burocracias durante la dltima década del
siglo xx respecto a las politicas publicas
de dicho pais relacionadas con la lucha
contra el VIH-SIDA.

El libro de Almeida destaca por dar
una visién actualizada del debate sobre
el estudio de los movimientos sociales y,
en este sentido, muestra los patrones, los
debates actuales, algunos casos emble-
mdticos y la literatura cldsica y reciente
sobre el tema. La obra se divide en ocho
capfitulos, de los cuales los primeros cinco
son candnicos y tratan de definir qué es
un movimiento social, los métodos y las
teorfas existentes sobre la movilizacidn,
la emergencia de esta y los procesos de
enmarque del discurso critico. Los tres
tltimos capitulos y las conclusiones, sin
embargo, tratan temas mds actuales y
controvertidos, como son los procesos de
reclutamiento y radicalizacién, los impac-
tos de la accidén colectiva y la protesta vy,
finalmente, se ofrece una reflexién sobre
cémo interpretar los movimientos sociales
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en el Sur Global. Este libro, a diferencia
de los otros dos resefiados, no se trata de
un andlisis en profundidad de un caso
de estudio o de un episodio de movili-
zacién, sino de un manuscrito sintético,
consistente y panordmico que muestra
cémo acercarse, analizar y profundizar
en el estudio de los movimientos, de los
eventos de confrontacién y de la politica
no convencional en general, y todo ello
hecho con una gran maestria y voluntad
de sintesis. Sin duda se trata de un libro
que estd destinado a convertirse en una
referencia sobre la movilizacién debi-
do al manejo magistral que tiene Paul
Almeida, profesor de la Universidad de
California La Merced, del estudio de los
movimientos sociales. Precisamente por
ello, el texto de Almeida es una entrada
perfecta para comprender e interpretar los
trabajos de dos jévenes y brillantes inves-
tigadores: Federico Rossi y Jessica Rich,
ambos exinvestigadores posdoctorales de
la Universidad de Tulane y actualmente
profesores de la Universidad Nacional de
San Martin (UNSAM, Argentina) y de la
Marquette University (Estados Unidos),
respectivamente.

A primera vista las obras Stare-
Sponsored Activism. Bureaucrats and Social
Movements in Democratic Brazily The
Poor’s Struggle for Political Incorporation.
The Piquetero Movement in Argentina
parecen extremadamente disimiles y
dificilmente resefiables conjuntamen-
te, pero si uno lee con atencién los dos
textos y contextualiza los contenidos a la
luz del libro de Almeida, se da cuenta de
que se trata de dos obras complementa-
rias. Eso es as{ porque las dos obras tra-
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tan del mismo fenémeno: la politica no
convencional y sus impactos a fines del
siglo xx y a inicios del xx1, aunque uno
(el que analiza el movimiento piquetero
en Argentina) lo trata a partir de movili-
zaciones «basistas» que realizan un reper-
torio de accién disruptivo y radical, y el
otro (el que analiza las alianzas activistas
para la lucha contra el SIDA en Brasil) lo
analiza a partir del estudio de estrategias
de presién coordinadas entre la calle y las
oficinas de planeacién de los ministerios,
convirtiendo el estudio en una reflexién
sobre las relaciones que se abren entre la
sociedad civil activista y la administracién
civil, tema que aborda Rich en el primer
capitulo de su libro.

La obra de Rich es un examen minu-
cioso de las relaciones existentes entre
diversas agencias de la administracién
del Estado, los movimientos sociales
feministas y LGTBI, y los técnicos (de la
burocracia y de las ONG) relacionados
con las politicas pablicas alrededor de
la pandemia del SIDA. En este sentido,
Rich explora cédmo se elaboran y tejen
complicidades, alianzas, enfrentamien-
tOS y proyectos entre un sector «poroso»
de la administracién publica brasilefia
(altamente descentralizada, especializada
y modernizada) y una heterogénea coali-
cién activista que lucha por los derechos
de los afectados (existentes y potencia-
les) del SIDA. De esta manera, la obra
se puede leer como un «estudio de caso»
sobre una politica publica sectorial y espe-
cifica y de los actores que intervienen en
la creacidn de una agenda, la definicién
del problema, el diagndéstico, el disefio
de intervencidén y la implementacién.
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Asf pues, el autor examina cémo se crea
y desarrolla el movimiento social para la
lucha contra el SIDA en Brasil a finales
del siglo xx y posteriormente desgrana
analiticamente cdmo este movimiento
actud en la arena politica conformdndose
como advocacy network tanto en el pro-
ceso de disefio de politicas, como en su
implementacién y control. En este sen-
tido, los capitulos 4 y 5 analizan cémo
los movimientos se expanden por abajo,
en el activismo callejero y de base, y por
arriba, a través del cabildeo, los expertos,
los técnicos y los burdcratas de las agen-
cias publicas.

Con ello, Rich sefiala la presencia de
diferentes dindmicas entre los burdcratas
nacionales, la sociedad civil, organizacio-
nes locales e internacionales, y los movi-
mientos de defensa social, y cémo los tres
colectivos pueden generar una la relacién
simbidtica e inesperada para el progreso de
una causa como la de la lucha contra el
SIDA. Esta es, precisamente, la tesis que
se plantea en el capitulo 7, titulado «The
Rise of Hybrid Social Movements», en el
que se sefiala la presencia de una nueva
tipologfa de movimiento social que agrega
y articula actores muy diferentes que coo-
peran en pos de una causa. De todo ello,
Rich termina concluyendo la necesidad
de reexaminar las relaciones entre la admi-
nistracién publica y la sociedad en el siglo
xx1, sobre todo en aquello que concierne a
algunas redes de politicas publicas criticas.

En cuanto al libro de Federico Rossi, este
da cuenta del movimiento de desempleados
mds importante de América Latina de fines
del siglo xx —el de los piqueteros argenti-
nos—y de sus movilizaciones desde su inicio

hasta el primer lustro del siglo xx1, cuando
se convirtié en un interlocutor fundamen-
tal del Gobierno de Néstor Kirchner. Pero,
igual que ocurre con el libro de Rich, la pre-
tensién de la obra va mds alld de un caso de
estudio y pretende establecer un didlogo con
los tedricos de la accién colectiva y sefialar
cémo la ola de movilizaciones de fines del
siglo xx e inicios del siglo xx1, protagonizada
por grandes colectivos sociales excluidos por
el modelo neoliberal, generd una «coyuntura
critica» con la que se llevd a cabo un nuevo
proceso de incorporacién social.

En esta linea, la hipétesis del libro es
que la intensa lucha de las organizaciones
sociales piqueteras en Argentina desem-
bocé en la segunda ola de incorporacién
social de excluidos en la historia reciente
de la regién. Asi, el libro no solo debate
con los tedricos de la movilizacién, como
Donatella della Porta o Sidney Tarrow,
sino también con la cldsica obra de Ruth
B. Collier y David Collier titulada Shaping
de Political Arenas: Critical Junctures, the
Labour Movement and Regime Dynamics in
Latin America. Collier y Collier elaboran la
tesis de que, entre la década de los treinta
y los cuarenta, el movimiento obrero lati-
noamericano tuvo la fuerza y la capacidad,
en algunos paises, de transformar unas
instituciones elitistas para incorporar a sus
afiliados como ciudadanos de pleno dere-
cho, con voz, voto y con la posibilidad de
beneficiarse de politicas sociales. Segtin los
autores, el impacto de estos movimientos
supuso un proceso crucial de democratiza-
cién de las arenas politicas del continente,
asi como el inicio de unos regimenes poli-
ticos que impulsaron procesos de indus-
trializacién, urbanizacién y estatizacién.
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Estos procesos, sin embargo, llega-
ron a su fin y se revertieron en los afios
setenta y ochenta, generalmente de forma
autoritaria, primero, y posteriormente a
través de democracias que abrazaron los
postulados neoliberales. El resultado fue
la expulsién del mercado laboral formal y
estable de centenares de miles de personas
que en un breve lapso de tiempo pasaron
de ser trabajadores a desempleados y luego
subempleados en el sector informal. Este
proceso tuvo, especialmente en Argentina,
un impacto muy relevante en el empobre-
cimiento de los barrios y periferias de las
ciudades. Por ello, el proceso posterior de
reorganizacién (ya no como trabajadores
sindicalizados, sino como piqueteros) y de
lucha tuvo una dimensién profundamen-
te local e interconectada, generando gran-
des movilizaciones de «perdedores» que
demandaban una nueva forma de «inclu-
sidén», generando asf una nueva «coyuntura
critica» que supuso un nuevo proceso de
incorporacién social. Una incorporacién
que ya no se basé en el trabajo, sino en
proyectos de desarrollo local y en el impul-
so de politicas sociales focalizadas cuasiu-
niversales. Con esta légica Rossi analiza
cémo en Argentina un gran colectivo de
desempleados organizado pudo impulsar
repertorios transgresores de accién colec-
tiva, elaborar discursos asertivos y, a la
postre, negociar y presionar a los partidos
politicos, al Estado y a sus lideres.

Para finalizar esta breve resefia solo resta
exponer que la lectura de los tres libros es
indispensable para quienes estén interesa-
dos en el andlisis y la reflexién de la politi-
ca no convencional y sus impactos.
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Durante una rueda de prensa en octu-
bre de 1981, Ronald Reagan cité a Ibn
Khaldin (1332-1406) para sustentar lo
que se conoce como la economf{a basada
en la oferta (supply-side economics). Aunque
el politico y pensador del siglo x1v escribié
profusamente sobre economia y fue prc-
ticamente el tinico escritor drabe medie-
val que lo hizo, es «maravilloso» —escribe
Robert Irwin, autor de una nueva biografia
intelectual sobre este famoso norteafrica-
no— que «hubiera anticipado la politica
fiscal del Partido Republicano estadouni-
dense».

Irwin no hace alarde de su vasta eru-
dicidn sobre la cultura drabe medieval y
explica a menudo de manera muy curiosa
la interpretacién que han hecho orienta-
listas, historiadores y nacionalistas drabes
modernos sobre la obra mds famosa de Ibn
Khaldan, Mugqaddima (también conocida
como Prolegémenos), la mayoria de las
veces para hacer encajar sus particulares
conjeturas. Seis siglos después de su muer-
te, el hombre sobre el que el orientalista
francés Emil-Felix Gautier afirmé que «#/
est unique, il écrase tout, il est geniab con-
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tinda «satisfaciendo a todo el mundo».
Irwin cita a Michael Brett, un experto en
historia africana medieval, quien llegé a la
siguiente conclusion: «El hecho de que Ibn
Khalddn continde satisfaciendo a todo el
mundo es un indicativo de su grandeza y
de su ambigiiedad». La predisposicién de
Ibn Khalddn a analizar, teorizar y gene-
ralizar basdndose en evidencias confiere a
su obra «la apariencia, quizds engafiosa, de
modernidad».

Para el orientalista austriaco de prin-
cipios del siglo x1x Joseph von Hammer,
Ibn Khaldidn era «<un Montesquieu
drabe». El francés Emile-Félix Gautier,
que daba clases en la Universidad de
Alger hace un siglo y despreciaba pro-
fundamente la cultura 4rabe y bereber,
despojé a Ibn Khalddn de lo que con-
sideraba su «identidad superficialmen-
te medieval», y sostenfa —como apunta
Irwin— «que en realidad era un francés
moderno, que ademds habria aprobado
el imperialismo francés en el Norte de
Africa». Huelga decir que esta descrip-
cién es una completa caricatura del que
fue un hombre profundamente religioso
que durante toda su vida expresé una
gran admiracién hacia la cultura bereber
y los monarcas bereberes a los que sir-
vié en Tdnez, Tremecén, Fez y Granada.
El mundialmente famoso historiador
Arnold Toynbee (1889-1975) elaboré
la idea de que las civilizaciones florecen
o fracasan debido a un ciclo de retos y
respuestas, y considerd tan atractivo el
pesimismo de Ibn Khaldin como su
retrato moralizante del inevitable ciclo
de declive politico provocado por el lujo
y la codicia. Por su parte, el antropélogo

Ernest Gellner lo vio como un precur-
sor de Maynard Keynes y de Max Weber,
fundador de la sociologia moderna; para
otros era jun Maquiavelo presagiador!
Mids recientemente —como nos recuer-
da Irwin— sus ideas «fueron citadas con
aprobacién en la novela Los trazos de la
cancién, de Bruce Chatwin, y fueron la
base de la saga de novelas de ciencia fic-
cién de Frank Habert, Dune».

Pero, ;quién fue en realidad Ibn
Khaldin? Sabemos que nacié en Ttunez
y perdié a sus padres y a muchos de sus
maestros y amigos a los 17 afios debido
a la peste negra que asold el Magreb. A
los 45, harto de la retorcida y violen-
ta historia de disputas por el trono que
constitufa la realidad politica magrebi, se
retird a un castillo de Frenda, al oeste de
Argelia, para escribir el primer borrador de
su libro. Md4s tarde se trasladé a El Cairo,
donde ocupé el cargo de juez supremo de
la corriente maliki dentro del islam, antes
de reunirse en 1400 con el lider mongol
Tamerldn fuera de Damasco; un encuentro
que ha sido objeto de comparaciones con
otros encuentros como el de Aristételes
y Alejandro Magno o el de Goethe y
Napoledn.

Las abundantes ruinas que le rodea-
ban —desde Leptis Magna hasta Cartago,
Dougga y Timgad— dejaban patente que el
Norte de Africa antafio habfa sido mucho
mds préspero y densamente poblado de
lo que lo era en su época. Esto llevé a
Khalddn a preguntarse por qué los histo-
riadores cometfan errores: «por sectarismo
e ingenuidad», concluyd, as{ como por
ignorancia de lo que es intrinsecamente
posible. De ahi su intento por explicar las
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leyes generales que rigen la formacién y
la disolucién de las sociedades. El concep-
to mds famoso que desarroll$ fue el de la
assabiyya (solidaridad social) de los néma-
das, de los que también estudié sus virtu-
des y su lugar en la historia (no intenté
extender su andlisis del Magreb al Oriente
Medio ni a los mongoles). Argumentaba
que, cuando un triunfante nuevo dirigente
se instalaba con su tribu en una ciudad,
era inevitable que al cabo de tres o cua-
tro generaciones empezara la decadencia,
puesto que el régimen acababa por dejar-
se llevar por el lujo y la extravagancia. A
medida que los vinculos forjados por la
solidaridad tribal y la austeridad némada
se debilitaban, el dirigente acababa depen-
diendo de mercenarios y, con el fin de
pagar a sus tropas, comenzaba a imponer
impuestos que no estaban sancionados por
el islam. En este sentido, el pesimismo de
Ibn Khalddn tiene mds una base moral y
religiosa que socioldgica.

Asimismo, Irwin demuestra en su libro
que las comparaciones entre Ibn Khaldin
y Maquiavelo tienen poco sentido, aunque
la obra maestra de este, £/ principe, sea un
libro tan sombrio como Mugaddima, pre-
cisamente porque ambos fueron fruto de
la decepcidn politica. «Maquiavelo esta-
ba interesado en la psicologfa del poder,
la busqueda de la gloria y el papel que
desempefiaba la personalidad en la alta
politica, asuntos por los que Ibn Khaldiin
no mostraba interés. Maquiavelo pensaba
que los vicios tenfan sus virtudes y que un
dirigente podia actuar de manera inmo-
ral si la necesidad lo exigfa. Ibn Khaldun,
por su parte, profundamente religioso y
moralista, habrfa considerado abominable
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semejante cinismo». Tampoco era un filé-
sofo fiel a la tradicién grecoisldmica como
algunos de sus admiradores nos habrian
hecho creer. «Tenfa un acceso limitado a
los escritos auténticos de Aristételes y, aun-
que admitia que la légica sin duda tenia
su utilidad, pensaba que el ¢jercicio de la
filosofia era peligroso. La jurisprudencia
maliki era un modelo mds importante para
su metodologfa histdrican.

En definitiva, Robert Irwin ofrece a sus
lectores una obra extraordinaria de recu-
peracién intelectual, que presenta a Ibn
Khaldin como un individuo de su tiempo:
un suff mistico y devoto, obsesionado con
el ocultismo y la futurologfa, que vivia en
un mundo bastante diferente del actual.
Irwin desentierra, asi, la mente musulmana
medieval para los lectores del siglo xxi.
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En la obra de Ferran Izquierdo Brichs
y John Etherington, Poder global. Una
mirada desde la Sociologia del Poder, se
desarrolla una teorfa que pretende ser
sistémica y transcender a las relaciones
internacionales. Se trata de una herra-
mienta analitica que, con unos esquemas
de fécil comprensién que tienen el concep-
to de poder como elemento principal, aspi-
ra a cubrir el andlisis de cualquier sistema
social jerarquizado. Si con los anteriores
libros Poder y Felicidad. Una propuesta de
sociologia del poder (1zquierdo, 2008), La
sociologia del poder en el mundo drabe con-
tempordneo (Izquierdo y Lampridi-Kemou,
2009), Political Regimes in the Arab World
(Izquierdo, 2012) o Political Islam in a
Time of Revolt (Izquierdo, Etherington y
Feliu, 2017) se presentaba y desarrollaba
la teoria o se aplicaba al mundo 4rabe, con
este libro los autores desenvuelven la teorfa
y reflexionan sobre una gran cantidad de
aportaciones tedricas de las ciencias politi-
cas y las relaciones internacionales, mien-
tras la aplican para explicar la estructura y
dindmicas del poder en el plano global y
sus ramificaciones en el plano doméstico.

Dicha perspectiva concibe al poder
como al factor central de una sociedad
jerarquizada. Los actores de una sociedad
se definen en relacién con el poder que
poseen y ejercen, y su objetivo principal es

la acumulacidén diferencial de este. Esto da
lugar a una competicién circular entre los
distintos actores de la ctspide de la pird-
mide social. Para ser mds claros, las luchas
y a veces alianzas entre élites responden
al deseo por el acceso, mantenimiento o
expansién del control de distintos recur-
sos de poder. Estos recursos incluyen al
Estado —como aparato institucional formal
e informal-, las capacidades militares, el
capital, la coercidn, la ideologfa, la infor-
macidn, la tecnologia o incluso la pobla-
cién. Esta dltima, entendida como la base
de la sociedad, puede permanecer como un
recurso en manos de las élites —a través del
uso de la ideologia— o movilizarse contra
ellas, consciente de sus propios intereses,
y por tanto convertirse en actor. Cuando
esto ocurre se establece una relacién lineal,
ya que la movilizacién de la poblacién ter-
mina al ver satisfechas sus demandas o, en
el caso contrario, al ser derrotada.

Una de las novedades de esta teoria
es que los actores de la élite son indivi-
duos o grupos de personas con el poder
suficiente como para participar en el
sistema. En cambio, el Estado, la Iglesia
—cualquier religién entendida como ins-
titucién-, la corporacién u otros apara-
tos sociales son recursos que les confieren
poder. Esta concepcidn representa una
mirada distinta a lo que teorfas tradicio-
nales de las relaciones internacionales,
como por ejemplo el realismo, venian
considerando como actores.

En el libro queda llanamente explicita
«la imposible separacién de los sistemas
doméstico y global», integrados en el sis-
tema en su conjunto. En su parte mds alta
se encuentran las élites globales, un nuevo
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régimen de poder formado por la clase
capitalista transnacional, los dirigentes de
las organizaciones internacionales finan-
cieras o los lideres politicos de unas pocas
potencias. La tan manida globalizacién es
el proceso por el cual estas élites se han
consolidado y han ido acumulando poder
y capital a nivel mundial, evitando el con-
trol democrdtico y socavando las sobera-
nfas nacionales.

La existencia de subsistemas conecta-
dos al sistema-mundo sirve para intro-
ducir el segundo libro considerado en
esta resefia. Poder y regimenes en Asia
Central, editado por Francesc Serra
Massansalvador y Ferran Izquierdo, goza
de sus notables contribuciones junto
con la de distintos autores expertos en
Asia Central y su entorno regional. El
trabajo responde a la voluntad de intro-
ducir al lector interesado a los regime-
nes de poder en esta regidén cada vez mds
importante en el sistema global, pero a
su vez gran desconocida. Esta obra vuel-
ve a poner en el centro al poder para
relatar de qué manera se configuran las
relaciones sociales, politicas y econédmi-
cas en esta region. Para ello, se centra
en el acontecimiento mds importante,
y el periodo posterior, para explicar los
regimenes de poder de los paises que la
conforman —Uzbekistdn, Turkmenistdn,
Tayikistdn, Kazajstdn y Kirguistdn-. Este
acontecimiento histérico es sin duda el
establecimiento de dichos pafses como
reptblicas independientes de la Unién
de Republicas Socialistas Soviéticas.

El libro repasa y aplica la teoria des-
tacada en esta resefia en el contexto cen-
troasidtico, dedicdndose a las principales
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potencias que influyen y configuran a la
regién —Rusia y China- y desarrollando el
contexto doméstico a capitulo por pafs. Se
trata de una obra amena y organizada que
permite aproximarse a la realidad social,
econdémica y politica de la regién desde
una perspectiva original y explicativa. No
obstante, por momentos puede confundir
al lector, sobre todo al lector inexperto en
relacién con esta realidad, debido a la gran
cantidad de actores, relaciones y sucesos
que han marcado el devenir de estos pai-
ses. La experiencia de los autores con la
regidn, el uso de recursos bibliograficos
relevantes y en ocasiones primarios —como
entrevistas— otorgan una gran calidad al
producto final.

En cuanto al contenido especifico,
el libro descubre un seguido de légicas
y tendencias comunes en la consolida-
cién de los regimenes de poder de Asia
Central, con alguna diferencia destacable.
En general las élites politicas provienen
de la anterior nomenklatura soviética —
es decir, del aparato estatal previo, de la
simbiosis Administracién y Partido en el
régimen soviético—. Las independencias
postsoviéticas se dieron en un contexto
de implosién de la URSS en el que no
tuvieron lugar movilizaciones populares
como sf las hubo, en cambio, en el resto
de la periferia soviética. Por este moti-
vo, la prdctica de acumulacién de poder
diferencial por parte de las élites se pro-
duce a un ritmo proporcional a la falta
de contestacién popular, a la vez que las
economyias de los paises centroasidticos se
contraen considerablemente como conse-
cuencia de la desconexidn de las fuentes
de ingresos fiscales y econdmicos que la

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.123, p. 249-266. Diciembre 2019

ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

265



Resefias de libros

URSS provefa. Si bien es cierto que a
lo largo de los afios se generan algunas
protestas, estas han sido muy localizadas,
cortas en el tiempo, espontdneas y con
una falta de organizacién y experiencia
politica como para lograr cambios sig-
nificativos; ademds, han sido mds bien
una respuesta a la manipulacién de las
diversas élites —progubernamentales u
opositoras— que incitaron a la poblacién
al enfrentamiento, como fue el caso claro
de la guerra en Tayikistdn.

Algo que si ocurre es la férrea competi-
cién por el poder entre élites, cuyo grado
de intensidad varfa segun el caso y cuyos
actores compiten a veces en base a distin-
tas lineas divisorias identitarias —clanisti-
cas, étnicas o regionales segun el caso—.
En algunos paises, como en el Tayikistdn
inmediato a la posguerra, Kirguistdn o en
menor grado Uzbekistdn y Kazajstdn, se
ha hecho un uso mds recurrente de las
alianzas para diversificar el poder, en base
a dos variables clave: la concentracién de
la toma de decisiones y el nivel de centrali-
zacién territorial del clientelismo. No obs-
tante, las élites gobernantes —los propios
presidentes, sus familias y circulos mds
cercanos- se han hecho con el control del
recurso mds preciado en la regidn, es decir,
el Estado, que se configura a la vez como
puerta de acceso a la apropiacién de los
recursos econémicos a través de procesos
de privatizacién agresivos. Nos encontra-
mos pues con élites oligdrquicas que han
hecho del Estado su fuente de ingresos,
al priorizar los mecanismos informales
clientelares, nepotistas y corruptos, que
han consolidado regimenes autoritarios —
el Estado también asegura el control de la

coercién— y manipulado a la poblacién a
través de la ideologfa —culto al lider, nacio-
nalismo o miedo a la violencia y al caos
en ausencia de las élites gobernantes— para
que esta no proteste y acepte la configu-
racién concentrada del poder en pocas
manos. Hablamos entonces de regimenes
neopatrimoniales, un concepto creado
para analizar sobre todo la naturaleza de
los regimenes africanos poscoloniales, que
resulta central y muy il para comprender
la idiosincrasia de los regimenes centroa-
sidticos.

Vinculando el caso centroasidtico con
el poder global que nos descubre el pri-
mer libro, nos encontramos que los regi-
menes de la regién se han apuntalado en
gran parte porque benefician a las élites
rusas y chinas. Los distintos actores de
estas dos potencias ven a los regimenes
de Asia Central como un gran valor geo-
estratégico donde se mezclan intereses
comerciales, energéticos, politicos y de
seguridad. Por lo que se refiere a los inte-
reses econémicos y comerciales, la balanza
se ha decantado en los dltimos afios hacia
China —con fuertes inversiones en extrac-
cién de recursos, produccién de energfa,
infraestructuras de transporte, financia-
cién de la deuda externa y planes futu-
ros ambiciosos como la Nueva Ruta de la
Seda—. Por ultimo, se explicita el encaje
de la regién con la globalizacién neolibe-
ral, que ha determinado el nacimiento y
desarrollo de los estados centroasidticos,
dando forma asi a la regresién y desman-
telamiento del Estado del bienestar que
existia, aunque con muchas fallas, bajo la
estructura soviética.
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aspectos del contenido del texto. Si la nota necesita ser referenciada, se afiade entre paréntesis el apellido del autor citado, el afio y la pagina (p.ej.,
Innerarity, 2009: 26). Presentar las notas agrupadas al final del texto o a pie de pdgina. Se ruega limitar este recurso a un méximo de 25-30 notas.
3. Referencias bibliograficas
Aceptaremos y aplicaremos la norma ISO 690-1987 y su equivalente UNE 50-104-94 que establecen los criterios a seguir para la elaboracién de
referencias bibliogréficas.
Presentarlas ordenadas alfabéticamente y agrupadas al final del texto. Deben tener su correspondencia en el texto, donde se incorporard la referencia
entre paréntesis, indicando inicamente el apellido del autor citado, el afio y la pagina: (Barbé¢, 2006: 32) o (Krastev et al.,, 2010: 108).
a) Para libros
Krastev, Ivdn; Leonard, Mark; Wilson, Andrew (eds.) ;Qué piensa Rusia? Barcelona: CIDOB, 2010, p. 108.
b) Capitulos de libros
Polyakov, Lednid. “Un autorretrato ideoldgico del régimen ruso”, en: Krastev, Ivdn; Leonard, Mark; Wilson, Andrew (eds.) ;Qué piensa
Rusia? Barcelona: CIDOB, 2010, p. 37-42.
©) Articulos de publicacién en serie (revistas, periédicos, colecciones)
Kennan, George E. “The Sources of Soviet Conduct”. Foreign Affairs, vol. 25, n.° 4 (July 1947), p. 566-82.
d) Para publicaciones en serie completas
Revista CIDOB diAfers Internacionals, n.© 88 (primavera 1983)-. Barcelona: Fundacié CIDOB, 2009.
e) Publicacién electrénica
Alvarado, David. “Mohamed VI, afio X: Mito y realidad de la transicién marroqui”. Notes Internacionals
CIDOB, n.° 7 (octubre 2009), p. 6 (en linea) [Fecha de consulta 12.10.2010]
heep://www.cidob.org/es/publicaciones/notes_internacionals_cidob
f) Usar “et al.” para citar un trabajo firmado por més de dos autores.
Usar las letras (a, b, ¢, etc.) para distinguir citas de diferentes trabajos de un mismo autor en un mismo afio (Barbé, 2001a).

Una vez haya salido la copia impresa, todos los articulos se editardn en la versién electrénica de la revista
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Nueva época

En la era de la globalizacién, las
C | D O B ciudades emergen en la escena
internacional reclamando un papel
activo en la gobernanza mundial,
con mensajes propios y, a veces,
como contrapeso y resistencia a
politicas nacionales o estrategias
globales. Esta tendencia, sin
embargo, encuentra frenos y
desafios en procesos de carécter
cada vez més transnacional que
escapan, incluso, de la esfera
de actuacién de los estados.

Con la colaboracion de: Una de las narrativas adoptadas
, recientemente por el municipalismo
ZTM Ajuntament de internacional es la del «derecho
> ) Barcelona a la ciudad», una expresién

surgida de las calles y movimientos
sociales que ha ido penetrando
en el mundo institucional y de
las politicas pdblicas de dmbito
local e internacional. Su uso e
impacto en este contexto son

un tema poco explorado en la
literatura académica. El némero
123 de Revista CIDOB d'Afers
Internacionals intenta llenar
este vacio: desde un enfoque
pluridisciplinar y transversal,
explora las intersecciones
existentes entre el derecho a

la ciudad y el municipalismo
internacional.
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