7. Metropolizacion y “gobernanza urbana”
en Europa

“ 11 convient... de se méfier d"un exces d”ethnocentrisme...”
(Pérez, 2003:21)

Desde el Renacimiento, el mundo moderno no ha cesado nunca de
“globalizarse”: ¢coémo discernir entre capitalismo, expansion de Occidente y
“globalizacion” ? No parece més que una cuestion de énfasis. En cual quier caso,
es evidente que lamundializacion delavidasocia se haintensificado hasta el
paroxismo en el Ultimo cuarto del siglo X X. Este proceso se ha presentado, ante
todo, bajo la forma de una apertura creciente de los mercados locales a las
transacciones internacionales y a la operacion de las corporaciones
transnacionales. Esta apertura exacerba la tendencia a la concentracion y
remodelacion urbana; en los paises del Sur “se emprenden grandes obras de
infraestructura —plataformas portuarias, construccién vial, modernizacién de
aeropuertos— en una alocada carrera para ofrecer las mayores ventagjas com-
parativas alas inversiones productivas de las grandes multinacionales’. Estos
procesos de cambio y remodelacion han recibido un fuerte estimulo por parte
delos organismos multilaterales de crédito (BM, FMI, BID). En |os paises del
tercer mundo, esta “metropolizacion urbana” opera a menudo en un espacio
socioeconOmico relativamente inestable, donde la volatilidad de |os mercados
financieros estimula la relocalizacion continua de las inversiones productivas
con su correlato en despidos masivos, agravacion de la desocupacion, creci-
miento del sector informal preexistente, aumento de la pobrezay la exclusion
duraderas (Graria, op. cit. p.128).

La nocién de gobernanza ha sido empleada con fecundidad en el andlisis
de todas estas transformaciones politicas urbanas. La literatura es particular-
mente prolificay elaborada, entre |os autores europeos. Ello puede explicarse
en buena medida por lacentralidad y dinamismo de las ciudades y |ocalidades
en € proceso de integracion europea. Para algunos, esta “nocion integradora’
parte de constataciones ampliamente tematizadas. fragmentacion social, eco-
némicay politicadel territorio, arquitecturaterritorial inadaptada alos proble-
mas en presencia, debilitamiento de las solidaridades en contextos de creciente
interdependencia, y problemas de gobernabilidad en los asuntos publicos. Cier-
tosautores, entretanto, se guardan de unaadhesi én incondicional aun abordaje
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“elevado al rango de concepto prometeico” bajo cubierta de la good
governance. Recaudo que no tiene porqué obstaculizar una exploracion racio-
nal del rendimiento analitico dela*“gobernanza’ paracomprender diversas po-
liticasinstitucionalesy sociales en curso de transformacion, tal como |o sefiala
un equipo deinvestigadores suizos (L eresche, 2001).

No todos | os autores europeos advierten, sin embargo, la excepcionalidad
delos procesos observablesen el Viejo Mundo. Es por esto que no resultafécil
distinguir entre aquell os rasgos propiamente europeos eirrepetiblesdelos pro-
cesos urbanos recientes, y aquéllos que admiten ciertos paralelismos con los
contextos latinoamericanos o del Tercer Mundo en general. Optaremos aqui
por un camino conservador, y todaviapreliminar enlo queaanalisis comparati-
vo se refiere; simplemente, daremos por valido el caracter general de cierta
proposicién o enfoque, siempre que su autor asi 1o entienda técita o explicita-
mente. En el cuadro exploratorio de este trabajo, ho parece prudente ir mas
lejos. El etnocentrismo es una especie de “pecado origina” en los estudios
socioldgicos; ¢quién puede considerarse libre de toda cul pa? Dicho esto, con-
viene prevenirse ante cierta falsa complicidad conducente a “hacer la vista
gorda’ con los demés en e animo de evitar asi que recaiga sobre nosotros
similar juicio critico. Nada mas tonto, y sobre todo, anticientifico. La actitud
mas ponderada nos parece lade unaincesante “ vigilancia epistemol 6gica’ de-
fendida por Pierre Bourdieu.

El particular interés que reviste el andlisis de | as transformaciones ur-
banas descansa en una doble situacion novedosa: |as ciudades constituyen
escenario privilegiado del cambio social actual, y representan hoy el lugar
central de la produccion de riquezas. Al presente, la mitad de la pobla-
cion mundial vive en ciudades, y si la urbanizacion en el hemisferio norte
se extendi6 por més de un siglo, su ritmo en el sur es particularmente ace-
lerado. Asi por ejemplo, la poblacion de Corea del Sur era 80% rural en
1960, y en 2000 se invirti6d larelacion con el 80% de coreanos viviendo en
ciudades (Jouve, 2003). Las metrépolis constituyen, por otra parte, un &rea
de confrontacion social con mecanismos de segregacion socioespacia que
se traducen a términos de un acceso diferencial a servicios y pautas de
consumo colectivo. El peso creciente de las ciudades en el paisaje politico-
administrativo, en las actividades econémicasy en lareproduccién cultural
del tejido social, dan lugar a nuevas configuraciones en lasrelaciones entre
el Estado y los poderes locales. Nuevas formas de accion publica acordes
con estos cambi0s, pasan por la negociacion contractual entreinstituciones
del més variado cufio: administracionesy colectividades|ocales, estableci-
mientos publicos intercomunal es, asociaciones de todo tipo, representantes



empresarial es, que pugnan por hacer valer susinteresesy por conquistar su
lugar en unareticula gestionaria de creciente complejidad.

Conforme esta evolucién reciente cobracierto ritmo y cristalizaen forma-
ciones organizativas relativamente estables, se vuelve més neto el contraste
con los modos de accion urbana dominante en las tres décadas que siguieron a
la Segunda GuerraMundial, en que el Estado imponia de modo relativamente
omnipotente directivas politicas no concertadas con los actores locales. De
mas en mas, la metrépoli se erige en el cuadro sociogeogréfico de una accién
colectivadensay polifénica, portadorade grados variables de diversidad-frag-
mentaci on econdmica, politicay sociocultural. Corrrel ativamente, seincrementan
lasdificultades paraestabilizar intercambi os entreingtituci onestan heterogéness.
En el camino, estos colectivos urbanos acrecientan la disponibilidad de recur-
sos de todo orden, necesarios paralaaccion publica: tecnoestructuras califica-
das, saberes técnicos y juridicos, capacidad financiera. Todo €ello redunda en
pretensiones | egitimas de detentar una parte del interés general, que danvidaa
una recomposicion dinamica de las relaciones entre esfera politica y actores
locales. Estos, por otra parte, se despegan de su anclaje tradicional en la pro-
duccién de servicios “de proximidad”, para abrirse a un abanico de iniciativas
de desarrollo econdémico y de gestién del espacio urbano, impensables hace
apenas un cuarto de siglo. De ali en mas, actores e ingtituciones no estatales
ocupan un espacio de importancia creciente en laregulacion social, se operan
nuevas distribuciones de competencias y prerrogativas ante € Estado, y las
ciudades protagonizan en toda la vieja Europa lo que algunos han llamado su
“revanchahistérica’ sobre |los Estados.

El contenido que adopta la “ gobernanza urbana’ en Europa sélo puede
aprehenderse una vez se ha comprendido el proceso organico de constitucion
historicadelas ciudades en €l vigjo continente: eslo que nos ensefialalaboriosa
investigacion de Patrick Le Galés (2003), producto sedimentado de varios afios
detrabgjo. El autor estudialas transformaciones urbanasiluminandolas con los
contrastes que exhibe la comparacién con la experiencia histérica de
Norteamérica. La pertenencia territorial, la tradicién cultural y las jerarquias
sociales distinguen una génesis de | as ciudades europeas frente a una sociedad
norteamericana menos jerarquizada, con mayor igualdad y movilidad social y
dondelasraices|ocal es cuentan mucho menos. El tipico burgo medieval eraun
espacio publico defronteras regional es defini das donde gobierno local, comuni-
dad y pertenencia se imbricaban fuertemente. La importancia de las ciuda-
des en las actuales sociedades europeas arraiga en esta tradicion ances-
tral. Asimismo, €l proceso de integracion europea interpela a unas ciencias
sociaes habituadas aprivilegiar lacategoriadel Estado-nacion, y por tanto ex-
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cesivamente inclinadas hacia un abordaje “de arriba abajo” de la constitucion
de las sociedades posrenacentistas. El estudio de laintegracion europearecla
ma en cambio la combinacién de la clasica miradatop down con una perspec-
tiva bottom up que parta de los actores, territorios, grupos e instituciones
involucrados en dichaintegracion. Los estudios sobre laformacion del Estado
moderno han opuesto |os intereses egoistas de burgueses atrincherados en la
ciudad, aélites protagonicas delaconstruccion del Estado-nacion como institu-
cion centralizadora. Recientemente —subraya Le Galés— se ha revalorizado
una perspectiva anal itica diferente yainiciada por Weber, que procuraidentifi-
car loslazos estrechos entre urbanizacion y formacion del Estado. Esta aproxi-
macion conllevaunareval orizacién del rol delas ciudadesy susgrupos sociaes
en la construccion estatal, hasta ahora opacado por los idedlogos del Estado-
providencia universalista. En ancas de esta reorientacion tedrica, Le Galésfor-
mula ciertas hipbtesis que vertebran su denso estudio empirico.

i) En Europa Occidental, la interpenetracion de ciudades y Estados es
central paralacomprension de las transformaciones de estos Ultimos.

i) Laimbricacion historica de ambas entidades hace que a toda disten-
sion de lainstitucion estatal le siga un desarrollo de modalidades de
autonomia, integracion y fragmentacion de las ciudades'y regiones.

i) Laintegracién europea discurre en un espacio caracterizado por for-
mas mas “territorializadas’” de desarrollo capitalista, en comparacion
con los Estados Unidos; en este contexto, y a despecho de ciertos
prondsti cos de declinacion delas ciudades europeas, éstas seinvolucran
incesantemente en compromisos de integracion social, culturay desa-
rrollo econémico.

iv) Los actores de estas transformaciones urbanas son asociaciones,
empresas, grupos de interés, pero también instituciones de gobierno
local y representantes politicos; laintegracion europea se caracteriza
por un vasto movimiento deredistribucion delaautoridad y ciertadis-
tension relativa del caracter compulsivo del Estado central .2

La descentralizacion europea iniciada en los setenta, entronca con este
“retorno de las ciudades’ y remite a una profundizacion de la democraciare-
presentativa que incorporareclamos de autonomiay reconocimientos de iden-
tidadeslocalesy regionales en ascenso desde | os sesenta. Descentralizacion es
aqui, por tanto, sinénimo de ampliaci6n de la ciudadania moderna, queincorpo-

27*|_elangage des réseaux, des enchevétrements, desinteractions, des acteurs, des organisations
semble plus pertinent que celui des structures sociales, des rapports de classe” (op. cit p.25).



raunanuevadimensién asu identidad: ladimension territorial. En los ochenta
emergen nuevas élites regional es constituidas durante el periodo de acumula-
cion de la segunda posguerra; y alli donde pueden generar por si mismas nue-
vos polosdedesarrollo, reclaman autonomiay cuestionan laldgicaredistributiva
caraa “Estado socia”, que procurabaun equilibrio entre regiones masricasy
més pobres. Al amparo de este proceso, cobra forma cierta “ideologia de las
regiones ganadoras’ que presionahaciaunadescentralizacién coninsercion en
un creci miento econdémico competitivo. Laideadelasolidaridad entre regiones
sedebilitay dalugar aunaregionaizacion invocadaparafundar lacompetitividad
y yano laprofundizacién delaciudadania, como habiasido €l caso, quince afios
atrés. Mas adelante podra notarse €l fuerte contraste entre esta descentraliza-
cion europea“ desde abajo” quejagueaa Estado-providenciadesde unanueva
matriz regional de desarrollo econémico-social, y unadescentralizacion “ desde
arriba” practicada en el Sur que acelera la desestructuracion del Estado y la
distension del tejido social (Peemans, 2004).

Es claro, entonces, que lanocién de “ gobernanza’ en el contexto europeo
se nutre de un proceso de integracion que carga las tintas en la centralidad de
ciudadesy regiones en las decisiones col ectivas, por una parte; y en laprogre-
sivaautonomiapolitica, econdmicay sociocultural delaslocalidades, por otra.
Pero mas concretamente, la gobernanza europea surge como desafio complejo
y perentorio, dada la construccion de una Unién Europea confrontada a una
toma de decisiones de politica publica en ausencia de un gobierno europeo
central. El proceso de integracion europea, viejo ya de varias décadas, ha
a canzado cierta estabilidad econdmicarelativay unalegitimidad politicapro-
badapor numerosas crisis. Ello no obstalaexistenciade descontentos ciudada-
nos de diverso tenor cuyo blanco principal 1o constituyen las instituciones co-
munitarias. En respuesta, la UE se ha propuesto, desde 2001, larealizacion de
una convencion de regiones, localidades y actores diversos con vistas a la
rediscusién de alcances y contenidos de la“gobernanza’ . Las preocupaciones
recogidas en dichainstancia, sefialan, entre otras cosas, €l fortalecimiento dela
presenciaregiona enlosambitos|egidativoscomunitarios, mayor involucramiento
delosparlamentos regional es, creacién de circunscripciones el ectoral es de base
regional, y mecanismos de consulta a las regiones siempre que éstas se vean
afectadas por normas comunitarias.

Todos los enfoques de la gobernanza hasta aqui comentados comparten
una conviccion: el Estado debe intervenir poco y compartir su poder con la
“sociedad civil”, debe costar menos y volverse méas modesto. En el apartado
siguiente trataremos |os principales argumentos con que se defiende esta re-
duccion estatal, y luego haremos un espacio a quienes los critican.
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