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Resumen: El proceso de integracion y la Politica de Cohesion de la Unidn
de Europea se preocupan, fundamentalmente, por las realidades estatales, pro-
tagonistas del proceso. Pero, la bisqueda de un desarrollo armonioso que re-
duzca las diferencias entre regiones se va abriendo paso en la agenda comunitaria.
Desde el propio texto del Tratado de Roma hasta el vigente Tratado de Lisboa,
desde el primer documento sobre politica regional de 1965, pasando por la crea-
cién de los Fondos Estructurales (1989) y de Cohesién (1994), hasta el vigente
programa INTERREG V (2014), la Europa de las Regiones ha ido consolidando
su posicion en la Europa de los Estados. Las ciudades, entes locales y municipios
tendrdn que esperar hasta 1994, a la estela del Tratado de Maastricht, para lograr
un espacio dentro del complejo entramado de la Unién. Desde el primer URBAN
(1994) hasta el Pacto de Amsterdam y la Agenda Urbana 2020 (2016), las ciuda-
des han ido ganando protagonismo en la gobernanza multinivel comunitaria. En
la actualidad, los retos de la Unidén son, en gran parte, los retos a los que se en-
frentan sus ciudades. Estamos ante el reto de una Europa de las Ciudades en el
marco de una gobernanza glocal.
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Abstract: The process of community integration and the cohesion policy of
the European Union are mainly concerned with the state realities, protagonists
of the process. However, the search for a harmonious development that reduces
differences between regions is making its way onto the community agenda. From
the text of the Treaty of Rome to the current Treaty of Lisbon, from the first
document on regional policy in 1965, through the creation of the Structural Funds
(1989) and Cohesion (1994), to the current INTERREG V program (2014), the
Europe of the Regions has been consolidating its position in the Europe of the
States. The cities, local authorities and municipalities will have to wait until 1994,
in the wake of the Treaty of Maastricht, to achieve a space within the complex
framework of the Union. From the first URBAN (1994) to the Amsterdam Pact and
the 2020 Urban Agenda (2016), cities have been gaining prominence in community
multi-governance. At present, the challenges of the Union are, in large part, the
challenges facing its cities. We are facing the challenge of a Europe of Cities within
the framework of glocal governance.

Keywords: Cities, regions, Europe, integration, cohesion, governance.

I. Introduccion

El largo proceso de integracién comunitaria, la actual Politica de Cohe-
sién y la gobernanza futura de la Unién Europea adquieren un perfil espe-
cifico cuando se aborda desde el punto de vista de las ciudades. En un mo-
mento de controversia sobre el futuro de la Unién Europea, con una agenda
plagada de cuestiones complejas, su observacién resulta mds atractiva si
cabe. Posiblemente, porque en un escenario de conflictos entre estados y de
éstos con los 6rganos comunitarios, con las instituciones europeas, las ciu-
dades pueden convertirse en aire fresco y motor de generacion de ciudada-
nia europea.

Con el objetivo de compartir una primera aproximacion al tema, en pri-
mer lugar, recuperamos el devenir histdrico de la presencia de las ciudades
en el proceso de integracion desde los primeros pasos constituyentes hasta
el Tratado de Lisboa. En segundo lugar, analizamos la presencia de las ciu-
dades en la Politica de Cohesidn, hasta llegar a la vigente estrategia Eu-
ropa 2020. Y en tercer lugar, avanzamos una propuesta sobre el futuro en-
garce de las ciudades en la gobernanza multinivel de la Union Europea de
las proximas décadas, a partir del refuerzo de la transectorialidad, en la que
conceder mds protagonismo a la ciudadania europea, y de la transversali-
dad, desde una visidn integral de las ciudades.
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II. Las ciudades en el proceso de integracion y cohesiéon comunitaria

Iniciamos el andlisis del recorrido realizado por las ciudades en el pro-
ceso de integracion comunitaria: el proyecto de la Unién Europea y las ini-
ciativas comunitarias surgidas de las nuevas instituciones.

Los organismos internacionales de cooperacion tienen una incidencia
relativa en la realidad mds préxima, por la distancia real y percibida de mu-
chos de ellos. No podemos decir lo mismo de la Unién Europea, proyecto
de integracion real que, a pesar de las permanentes dificultades en su evo-
lucién, ha ido aumentando paulatinamente en competencia y poder politico.
En un primer momento, en un didlogo no exento de tensiones con los Esta-
dos miembro y, posteriormente, en la paulatina incorporacion de las regio-
nes y ciudades a la gobernanza multinivel.

El Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea —Tra-
tado de Roma— del 27 de marzo de 1957 (en vigor desde el 1 de enero de
1958) propone, como objetivo de la naciente CEE, promover un desarrollo
armoénico de las actividades econdmicas de los Estados miembro mediante:
el establecimiento de un mercado comin y la progresiva aproximacién de
las politicas econémicas de los Estados.!

Propone para ello una serie de medidas tales como: la supresién de
aranceles, el establecimiento de politicas comunes, la proteccién de la li-
bre competencia, la creacion del FSE — Fondo Social Europeo (1958) y del
FEDER - Fondo Europeo de Desarrollo Regional (1975), asi como la cons-
titucién del BEI- Banco Europeo de Inversiones.

Desde nuestro interés prioritario, podemos sefialar cémo se contemplan
las regiones por primera vez, en un esfuerzo por reforzar la unidad de sus
economias y asegurar su desarrollo armonioso, reduciendo las diferencias
entre regiones y el retraso de las menos favorecidas. Pero no hay mencién
de las entidades locales, municipios o ciudades.

En 1965, tres grupos de expertos generan el primer documento rele-
vante sobre la materia: Documento 34 de la Comunidad Europea. La Po-
litica Regional dentro del Mercado Comiin, que reconoce que es necesaria
una solucién comunitaria coordinada a los desequilibrios regionales.? No
hay mencién a los entes locales, municipios o ciudades.

! Karen Davies, Understanding the European Union (London: Routledge, 2013); Rob-
ert Schutze, European Union Law (Cambridge: Cambridge University Press, 2015) y Damian
Chalmers, Gareth Davies y Giorgio Monti, European Union Law (Cambridge: Cambridge
University Press, 2014).

2 Bernard Funck y Ludovico Pizzoti, European Integration, Regional Policy and Growth
(Washington, D.C.: The World Bank, 2003), doi.org/10.1596/0-8213-5395-0.
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En 1968, se crea la Direcciéon General de Politica Regional. Unos afios
después, en 1973, el Informe Thompson recoge como, aunque se ha alcan-
zado el objetivo de expansion continuada, no es equilibrada y en modo al-
guna armoniosa. Dos afios después, se crea el citado FEDER- Fondo Eu-
ropeo de Desarrollo Regional, para un periodo de prueba de tres afios. Su
objetivo era corregir los desequilibrios regionales debidos al predominio de
la agricultura, el cambio industrial y el desempleo estructural, mediante in-
versiones muy mediatizadas por los estados en infraestructuras y apoyo a
PYMES.

Tras el Tratado para la Union de Europea (Proyecto Spinelli), apro-
bado por el Parlamento Europeo pero rechazado por los Estados,? se
aprueba el Acta Unica Europea*, firmada en febrero de 1986 y en vigor
desde el 1 de julio de 1987, supone la modificacién del Tratado de Roma.
A través de la misma: se crea el Consejo Europeo, se otorgan mas poderes
al Parlamento, se asientan las bases de la Unién Europea y se plantea la ne-
cesidad de una politica exterior conjunta.

Tal vez, lo mds relevante desde nuestro punto de vista: establece las 1i-
neas maestras de la Politica Regional comunitaria y posibilita con los Fon-
dos Estructurales la financiacion de dichas politicas. Persigue reducir las di-
ferencias interregionales e impulsar la cooperacidon transfronteriza.

«Articulo 130 C. El Fondo Europeo de Desarrollo Regional estard
destinado a contribuir a la correccion de los principales desequilibrios
regionales dentro de la Comunidad mediante una participacion en el de-
sarrollo y en el ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas y
en la reconversion de las regiones industriales en decadencia.» 3

En 1988, tras las integraciones de Grecia (1981), Espafia y Portugal
(1986), las diferencias regionales se agudizan y la financiacion se convierte
en un instrumento clave de reequilibrio. El Reglamento CEE 2052/88 del
Consejo, de 24 de junio, relativo a los Fondos Estructurales, vincula dichos
fondos a un marco general que se denominard Politica de Cohesion y los
coordina con las intervenciones del Banco Europeo de Inversiones y con el
resto de los instrumentos financieros existentes.

La denominada Politica de Cohesion pretende reforzar la cohesion eco-
némica (impulsando la competitividad y el crecimiento econémico), la co-
hesidn social (proporcionando mejores servicios, mds oportunidades de em-

3 Michael Steed, «Failure or long-haul? European elections and European integration»,
Electoral Studies 3 (1984): 225-234, doi.org/10.1016/0261-3794 (84) 90003-9.
4 DOCE L169-1, 29 junio de 1987 y BOE. 3 de julio de 1987.
> DOCE L169-1, 29 junio de 1987.
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pleo y mayor calidad de vida para su ciudadania) y, mds recientemente, la
cohesion territorial (conectando las regiones para que hagan frentes a desa-
fios comunes).®

Junto al Reglamento, se aprueba la Decisién de la Comisién de 24 de ju-
nio de 1988 relativa a la creacién de un Consejo consultivo de entes regio-
nales y locales, al que no es obligatorio solicitarle dictamen en ningtn caso.
Estd formado por 42 miembros electos en el 4mbito regional o local, nombra-
dos por un periodo de tres afios por la Comisién, a propuesta conjunta de la
Asamblea de las Regiones de Europa, Unién Internacional de Ciudades y Au-
toridades Locales, y del Consejo de Municipios y Regiones de Europa.

Podriamos considerar dicho Consejo consultivo como un primer avance
en la quiebra del monopolio de los estados como dnicos actores legitimados
para participar en los 6rganos comunitarios.

La labor de la Comisién es completada por un Parlamento Europeo de li-
mitada competencia. Tras diversas resoluciones, aprueba la mas relevante so-
bre politica regional comunitaria y el papel de las regiones vinculado al prin-
cipio de cohesion, la Carta comunitaria de la regionalizacion’, que supone un
impulso politico a las regiones que no a las olvidadas ciudades.

La primera etapa de la Politica Regional y de Cohesién (1989-1993) in-
crementa la partida presupuestaria destinada, enmarcada por los Fondos Es-
tructurales, con 6.400 millones ECU en 1988 a 20.500 millones ECU en
1993. Aumenta su volumen de un 16% a un 31% del presupuesto comunita-
rio. Clasificando las regiones elegibles en torno a cinco objetivos prioritarios
(1,2, 5b,2y 5b, y nuevos estados federales alemanes) Contempla cuatro ejes
clave: concentracion en las regiones mds pobres; cooperacion y participacién
de socios regionales y locales; programacion plurianual; cardcter adicional, al
gasto comunitario que no debe sustituir el gasto nacional. Por lo tanto, los en-
tes locales, municipios y ciudades encuentran acogida en dichos fondos.

El Tratado de Maastricht® del 7 de febrero de 1992, en vigor desde el 1
de noviembre de 1993, supone la constitucién de la Unién Europea. Intro-
duce tres elementos relevantes en la politica regional: Principio de Subsi-
diariedad, Comité de las Regiones, y Fondo de Cohesion.

El Principio de Subsidiariedad es recogido por primera vez en este Tra-
tado de Maastricht, pasando a ser un principio comunitario conforme al que
habra de controlarse la legalidad de los actos comunitarios. El Acta Unica
Europea ya habia hecho una timida referencia a dicho criterio, pero circuns-
crita al &mbito del medio ambiente y de manera no explicita.

6 Liesbet Hooghe, Cohesion Policy and European Integration: Building Multi-level Gov-
ernance (Oxford: Oxford University Press, 2003).

7 Resolucién del Parlamento del 18 de noviembre de 1988.

8 DOCE C191. 29 de julio de 1992 y BOE, 13 de enero de 1994.
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El segundo elemento relevante, el Comité de las Regiones, ocupa el
capitulo 4, con tres articulos que definen su naturaleza, composicién
—en la que se contempla la presencia de representantes de entes locales —
y funciones:

«Articulo 198 A. Se crea un comité de cardcter consultivo compuesto
por representantes de entes regionales y locales, denominado en lo suce-
sivo “Comité de las Regiones”. El nimero de miembros del Comité serd
el siguiente:... Los miembros del Comité, asi como un nimero igual de
suplentes, serdn nombrados por el Consejo por unanimidad, a propuesta
de sus respectivos Estados miembro, para un periodo de cuatro afios. Su
mandato serd renovable. Los miembros del Comité no estardn vinculados
por ningtin mandato imperativo. Ejercerdn sus funciones con absoluta in-
dependencia, en interés general de la Comunidad.

Articulo 198 B. El Comité de las Regiones designard de entre sus
miembros al presidente y a la Mesa, por un periodo de dos afios. Estable-
cerd su reglamento interno, que requerird la aprobacién undnime del Con-
sejo. El Comité serd convocado por su presidente, a instancia del Consejo
o de la Comisién. También podrd reunirse por propia iniciativa.

Articulo 198 C. El Comité de las Regiones serd consultado por el
Consejo o por la Comisién, en los casos previstos en el presente Tratado
y en cualesquiera otros en que una de dichas instituciones lo estime opor-
tuno. Si lo estimaren necesario, el Consejo o la Comisién fijardn al Co-
mité un plazo para la presentacién de su dictamen, que no podré ser infe-
rior a un mes a partir de la fecha de la notificacién que, a tal fin, se curse
al presidente. Transcurrido el plazo fijado sin haberse recibido el dicta-
men, podrd prescindirse del mismo. Cuando el Comité Econémico y So-
cial sea consultado en aplicacién del articulo 198, el Consejo o la Comi-
sion informardn al Comité de las Regiones de esta solicitud de dictamen.
El Comité de las Regiones podrd emitir un dictamen al respecto cuando
estime que hay intereses regionales especificos en juego. Podrd emitir un
dictamen por propia iniciativa cuando lo considere conveniente. El dic-
tamen del Comité serd remitido al Consejo y a la Comisién, junto con el
acta de las deliberaciones.»

En este periodo (1994-1999), la Politica Regional y de Cohesion du-
plica la financiacién anterior, 168.000 millones ECU en cinco afios, 30%
del presupuesto comunitario vinculada al tercer elemento resefiable, el
nuevo Fondo de Cohesion, y los ya existentes Fondos Estructurales (FSE
y FEDER). Junto a los cinco objetivos prioritarios, introduce un sexto ob-
jetivo con el que categorizar a las regiones elegibles. Se simplifican los
procedimientos: con marcos comunitarios de apoyo, programas operati-
vos y documentos tnicos de programacién. Por primera vez, incorpora
un 1% para acciones calificables de innovadoras. Asi mismo, introduce
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un 9% para iniciativas comunitarias especificas, entre las que nos interesa
especialmente la propuesta por la Comisién dirigida a las ciudades: UR-
BAN. Iniciativa comunitaria de zonas urbanas:

«Durante los dltimos afios la Comision ha reconocido la necesidad
de prestar mayor atencion a los problemas de las ciudades de la Co-
munidad. El 80% de la poblacién comunitaria vive en zonas urbanas,
por lo que resulta claro que la mayor parte de las politicas comunita-
rias tienen repercusiones directas o indirectas en las ciudades, aunque
los Tratados no establecen mandato alguno para el desarrollo de una
politica urbana propiamente dicha. Ademas, el principio de subsidia-
riedad indica que los mds apropiados para llevar a cabo la mayor parte
de las politicas que tratan de los problemas urbanos son los Estados
miembro y las propias ciudades, si bien la Comisién puede contribuir
a ejecugtar las politicas urbanas que se desarrollen a escala nacional o
local.»

Establece cinco puntos fundamentales de trabajo: el aumento de la
ayuda financiera a las ciudades que pertenecen a regiones subvenciona-
bles por los Fondos Estructurales, objetivos 1 y 2; una mayor presencia
de la dimensién urbana en las politicas comunitarias; la investigacién en
torno a los problemas urbanos (IV Programa Marco de Investigacion); un
didlogo con las ciudades y sus organizaciones a través del recién creado
Comité de las Regiones; el lanzamiento de esta nueva iniciativa comuni-
taria destinada a las zonas urbanas, con objeto de fomentar buenas practi-
cas innovadoras; y la promocion de redes de intercambio de experiencias
y cooperacion.

En 1997, se pone en marcha el proceso Hacia una Politica Urbana
para la UE. En la Comunicacion de la Comision se examina las posibilida-
des existentes de mejorar la ordenacion urbana y de incrementar la eficacia
de las intervenciones comunitarias existentes en las zonas urbanas. No hay
intencién de crear nuevas estructuras comunitarias o politicas europeas es-
pecificas, sino mds bien aprovechar los mecanismos de cooperacién y coor-
dinacion existentes. Pero se considera conveniente compartir las soluciones
a los problemas comunes de las ciudades europeas, teniendo en cuenta dos
elementos:

«En primer lugar, los retos que plantea una politica de ordenacién ur-
bana brindan una excelente oportunidad para que la UE adquiera un ca-
rdcter mds significativo para sus ciudadanos aportando beneficios tan-
gibles a sus vidas cotidianas. También es preciso reconocer con mayor

9 COM (94) 61 final. 2 de marzo.
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explicitud la importancia de las democracias locales, nivel de autoridad
politica mds préximo al ciudadano. En segundo lugar, las ciudades desem-
pefian un papel crucial al apoyar-el modelo europeo de sociedad basado
en la igualdad de oportunidades sin distinciones basadas en el sexo o el
origen étnico. Si bien las autoridades urbanas no pueden ser los Unicos
organismos encargados de intervenir en estas extensas cuestiones, de-
berfan participar plenamente en todas las politicas con ellas relaciona-
das, pues el hallazgo de soluciones eficaces depende de su participacién
activa.»10

La Comunicacién de la Comisién que pone en marcha el proceso ex-
pone los desafios fundamentales de las ciudades: cambios urbanos, desem-
pleo y exclusién social, desequilibrios del sistema urbano europeo, cues-
tiones medioambientales y participacion democrética local. Presenta un
balance de las politicas de la UE con repercusiones directas o indirectas en
las ciudades: fomento de la competitividad y empleo, Politica de Cohesién
econdmica y social, transporte y redes trans-europeas, desarrollo sostenible
y calidad de vida. La tercera parte considerar a las ciudades como «motores
del progreso economico regional, nacional y europeo. Al mismo tiempo, es
preciso tener en cuenta que son las zonas urbanas y, especialmente, los ba-
rrios deprimidos de las ciudades grandes y medianas los que han sufrido
gran parte de los costes sociales de los cambios acaecidos en los tltimos
tiempos»'1. Por ultimo, la cuarta parte propone medidas complementarias,
entre las que destaca la organizacion de un Foro sobre Ciudades, que fi-
nalmente se celebr6 en Viena, en noviembre de 1998, en el que se debati
la Comunicacion de la Comision Desarrollo urbano sostenible en la Union
Europea: marco de actuacion'?.

El Tratado de Amsterdam'? del 2 de octubre de 1997, en vigor desde el
1 de mayo de 1999, actualiza los objetivos de la Unién Europea.

Sin alterar el contenido del Principio de Subsidiariedad, anexa un Pro-
tocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y propor-
cionalidad. Los criterios de aplicacion del principio pasaron a ser juridica-
mente vinculantes y controlables:

«9) Sin perjuicio de su derecho de iniciativa, la Comisién deberia: te-
ner debidamente en cuenta la necesidad de que cualquier carga, tanto fi-
nanciera como administrativa, que recaiga sobre la Comunidad, los go-

10°COM (97) 197 final. 6 de mayo.
1" COM (97) 197 final. 6 de mayo.
12 COM (98) 605 final. 28 de octubre.
13 DOCE C340-1. 10 de noviembre de 1997 y BOE, 17 de diciembre de 1998 y 7 de
mayo de 1999.
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biernos nacionales, las autoridades locales, los agentes econémicos o los
ciudadanos deberd ser reducida al minimo y deberd ser proporcional al
objetivo que se desee alcanzar»'*

Por lo tanto, la actuacién de la Comunidad se desarrollara dentro de los
limites de la competencia del Tratado y de los objetivos de éste. En los 4m-
bitos que no sean de competencia exclusiva, la Comunidad intervendra con-
forme al Principio de Subsidiariedad, a saber, en la medida en que los obje-
tivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente
por los Estados miembros y, por consiguiente, puedan lograrse mejor de-
bido a la dimensién o a los efectos de la accién contemplada a nivel comu-
nitario. La Comision Europea deberd dictaminar la necesidad ineludible de
una regulacion y una accién comunitaria.

Por otro lado, la Comunidad deberd acogerse al Principio de Propor-
cionalidad, es decir, ninguna accién de la misma excederd de lo necesario
para alcanzar los objetivos del presente Tratado. El texto refuerza la le-
gitimidad democrdtica de las Instituciones Comunitarias: fortalecimiento
de los poderes del Parlamento Europeo, ampliacion de las funciones del
Tribunal de Cuentas, procedimiento de investidura del colegio de Comi-
sarios, reparto de competencias entre las instituciones comunitarias, es-
tatales, regionales y locales, profundizacién del principio de transparen-
cia, participacion e informacién. Los entes locales, municipios y ciudades
quedan acogidos en la formulacién de dicho principio con la expresién
autoridades locales.

Con escaso plazo de margen, el 26 de febrero de 2001, se firma el Tra-
tado de Niza'>, en vigor desde 1 de febrero de 2003 y ratificado por Espafia
mediante Ley orgédnica 3/01, de 6 de noviembre!®. Supone un ejercicio de
ligera adaptacioén al escenario de cambio que se va produciendo.

En lo que respecta al dmbito de interés del presente texto, lo mas rese-
fiable es el capitulo 4, articulo 263, centrado en el Comité de las Regiones,
en una redaccién similar, pero mds concisa que en el Tratado de Maastricht.
Y con mencién a los entes locales:

«Se crea un comité de caracter consultivo, denominado en lo sucesivo
“Comité de las Regiones”, compuesto por representantes de los entes re-
gionales y locales que sean titulares de un mandato electoral de un ente
regional o local, o que ostenten responsabilidad politica ante una asam-
blea elegida.

14 DOCE C340-1. 10 de noviembre de 1997.
15 DOCE. 10-3-01 [DOCE C 325 24-12-02, versién consolidada].
16 BOE 7 de noviembre de 2001.
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El nimero de miembros del Comité de las Regiones no excederd de
trescientos cincuenta. Los miembros del Comité, asi como un nimero
igual de suplentes, serdn nombrados a propuesta de los respectivos Esta-
dos miembros, para un periodo de cuatro afios. Su mandato serd renova-
ble. El Consejo, por mayoria cualificada, adoptara la lista de miembros
y suplentes establecida de conformidad con las propuestas presentadas
por cada Estado miembro. Al término del mandato mencionado en el pri-
mer parrafo en virtud del cual hayan sido propuestos, el mandato de los
miembros del Comité concluird automdticamente y serdn sustituidos para
el periodo restante de dicho mandato segtin el mismo procedimiento.

Ningin miembro del Comité podrd ser simultdneamente miembro del
Parlamento Europeo. Los miembros del Comité no estardn vinculados por
ningin mandato imperativo. Ejercerdn sus funciones con absoluta inde-
pendencia, en interés general de la Comunidad.»

La Politica Regional y de Cohesién para este periodo (2000-2006) per-
sigue la simplificacién de los procedimientos, sobre todo, de cara a la ma-
yor ampliacién de la Unién vivida hasta el momento. Una ampliacién que
se intuia compleja porque el incremento de ciudadania europea iba a ser
del 20% por un incremento de s6lo un 5% del PIB. Aumenta ligeramente
la partida disponible, en torno al 33% de los presupuestos comunitarios:
195.000 millones de euros en siete afios para Fondos Estructurales y 18.000
millones para el Fondo de Cohesidn. El porcentaje mayor de los fondos se
desplazard a las regiones de los diez nuevos estados miembro del Este eu-
ropeo. Se mantienen tres objetivos (1,2 y 5b) como criterios para clasificar
las regiones elegibles, pero se va reduciendo el nimero de posibles candi-
datas a optar a los fondos. Las regiones son las beneficiarias directas de di-
chas convocatorias y las ciudades se ven favorecidas, de modo indirecto, a
través de los fondos que llegan a las primeras.

El 29 de octubre de 2004 se aprueba, en Roma, el Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa (en adelante TCE)!”. Estaba pre-
vista su entrada en vigor el 1 de enero de 2006. Adoptada por Espafia me-
diante Ley Orgénica 1/05 de 20 de mayo'®, aprobada en Referéndum el 20
de febrero de 2005. La Constitucién fue ratificada por 13 estados miembro.
Pero, Francia y Paises Bajos la rechazaron en referéndum, quedando blo-
queado el proceso de ratificacién. No llegd a entrar en vigor.

El 13 de diciembre de 2007, tras la amarga experiencia del proyecto de
Constitucién Europea non nata, se aprueba el Tratado de Lisboa', por el

17 DOCE C 310. 16 de diciembre de 2004.
18 BOE. 21 de mayo de 2005.
19 DOUE C 306, 17 de diciembre de 2007 y DOUE C 38, 30 de marzo de 2010 (versi6n
consolidada).
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que se modifican el Tratado de la Union Europea y el Tratado Consti-
tutivo de la Comunidad Europea. No sin que, previamente, el fracaso del
referéndum en Irlanda estuviera a punto de dar al traste con este nuevo pro-
yecto de tratado. Finalmente, entré en vigor el 1 de enero de 2009.

En el Titulo I Disposiciones Comunes, el articulo 4.2 incide en la auto-
nomia local:

«Articulo 4.2 La Unién respetard la igualdad de los Estados miem-
bros ante los Tratados, asi como su identidad nacional, inherente a las es-
tructuras fundamentales politicas y constitucionales de éstos, también en
lo referente a la autonomia local y regional. Respetara las funciones esen-
ciales del Estado, especialmente las que tienen por objeto garantizar su
integridad territorial, mantener el orden publico y salvaguardar la seguri-
dad nacional. En particular, la seguridad nacional seguird siendo respon-
sabilidad exclusiva de cada Estado miembro.»

A partir de aqui, el Tratado se mantiene fiel al espiritu y la letra del pro-
yecto de Constitucién Europea, recogiendo en el nuevo articulado aspectos
que ya estaban en la propuesta de dicha carta magna.

En el articulo 5.3 (antiguo articulo 5 TCE), al referirse el principio de
subsidiariedad se refiere también a los entes locales:

«En virtud del principio de subsidiariedad, en los 4mbitos que no sean
de su competencia exclusiva la Unién intervendrd s6lo en caso de que,
y en la medida en que, los objetivos de la accion pretendida no puedan
ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros, ni a nivel
central ni a nivel regional y local, sino que puedan alcanzarse mejor, de-
bido a la dimension o a los efectos de la accidn pretendida, a escala de la
Unién.»

Dicho apartado se completa con el Protocolo 2 sobre Aplicacion de los
Principios de Subsidiariedad y Proporcionalidad en el que se invita al pro-
cedimiento de la consulta previa y los propios principios indicados (articulo
5, antiguos articulos 2 y 5 TCE) también en relacién a los entes locales:

«Articulo 5. Los proyectos de actos legislativos europeos se moti-
varan en relacién con los principios de subsidiariedad y de proporcio-
nalidad. Todo proyecto de acto legislativo deberia incluir una ficha con
pormenores que permitan evaluar el cumplimiento de los principios de
subsidiariedad y de proporcionalidad. Esta ficha deberia incluir elemen-
tos que permitan evaluar el impacto financiero y, cuando se trate de una
ley marco europea, sus efectos en la normativa que han de desarrollar
los Estados miembros, incluida, cuando proceda, la legislacién regional.
Las razones que justifiquen la conclusién de que un objetivo de la Unién
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puede alcanzarse mejor en el plano de ésta se sustentardn en indicadores
cualitativos y, cuando sea posible, cuantitativos. Los proyectos de actos
legislativos europeos tendrdan debidamente en cuenta la necesidad de que
cualquier carga, tanto financiera como administrativa, que recaiga sobre
la Unidn, los Gobiernos nacionales, las autoridades regionales o locales,
los agentes econdémicos o los ciudadanos sea lo mds reducida posible y
proporcional al objetivo que se desea alcanzar.»

En el Titulo III Disposiciones sobre Instituciones, no hace referencia al
Comité de las Regiones, tal y como se recogia en el antiguo articulo 31.2
del TCE, y que se referia de modo escueto a los entes locales:

«El Comité de las Regiones estara compuesto por representantes de
los entes regionales y locales que sean titulares de un mandato electoral
en un ente regional o local, o que tengan responsabilidad politica ante una
asamblea elegida.»

En el Titulo III sobre Politica Econémica y Monetaria, mantiene una
serie de tradicionales prohibiciones que proceden desde el Tratado de
Roma en materia de: autorizacién de descubiertos o concesion de cual-
quier otro tipo de créditos a, entre otros, autoridades regionales o locales
(articulo 123, antiguo articulo 181.1 TCE); medidas y disposiciones que
no se basen en consideraciones prudenciales y que establezcan un acceso
privilegiado a, entre otras, autoridades regionales o locales (articulo 124,
antiguo articulo 182 TCE); compromisos de, entre otras, las administra-
ciones regionales o locales, sin perjuicio de las garantias financieras mu-
tuas para la realizacién conjunta de proyectos especificos (articulo 125,
antiguo articulo 183 TCE)

En el Titulo XVI sobre Redes Transfronterizas, el articulo 170 (antiguo
articulo 154 TCE) establece que para hacer posible que, entre otros, los en-
tes regionales y locales «participen plenamente de los beneficios derivados
de la creacion de un espacio sin fronteras interiores, la Union contribuird
al establecimiento y al desarrollo de redes transeuropeas en los sectores de
las infraestructuras de transportes, las telecomunicaciones y la energia».

En el Titulo XXIII sobre Proteccion Civil, el articulo 196 (antiguo ar-
ticulo 284 TCE) indica que:

«La Unién fomentard la cooperacion entre los Estados miembros con
el fin de mejorar la eficacia de los sistemas de prevencion de las catdstro-
fes naturales o de origen humano y de proteccién frente a ellas. La accién
de la Unién tendra por objetivo: apoyar y complementar la accién de los
Estados miembros a escala nacional, regional y local por lo que respecta
a la prevencion de riesgos, la preparacion de las personas encargadas de
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la proteccién civil en los Estados miembros y la intervencién en caso de
catdstrofes naturales o de origen humano dentro de la Unidon».

En el Predmbulo de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Union® se refiere a los poderes puiblicos locales de la siguiente manera.

«La Unién contribuye a defender y fomentar estos valores comunes
dentro del respeto de la diversidad de culturas y tradiciones de los pue-
blos de Europa, asi como de la identidad nacional de los Estados miem-
bros y de la organizacién de sus poderes publicos a escala nacional, re-
gional y local; trata de fomentar un desarrollo equilibrado y sostenible y
garantiza la libre circulacidn de personas, servicios, mercancias y capita-
les, asi como la libertad de establecimiento.»

La etapa de la Politica Regional y de Cohesién (2007-2013) que afecta
a la primera etapa del Tratado de Lisboa, cuenta con un presupuesto de
347.000 millones de euros, el 36% del total de los presupuestos comunita-
rios. Los fondos de desarrollo rural (FEADER) y pesquero (FEP) quedan al
margen, con sus propios fundamentos juridicos. Dicho presupuesto se di-
vide del siguiente modo: un tercio destinado a la competitividad regional y
el empleo, otro tercio aproximadamente a [+D+i y el tercio restante para in-
fraestructuras medioambientales y lucha contra el cambio climético. Todas
las regiones son subvencionables, clasificadas en cuatro categorias: regio-
nes de convergencia (con un PIB inferior al 75% de la media comunitaria);
regiones de retirada progresiva; regiones de incorporacioén gradual; regio-
nes de competitividad y empleo. Los recursos disponibles siguen orientados
preferentemente a las regiones del Este. En esta fase, la gobernanza multi-
nivel, entidades locales inclusive, traspasa las fronteras de los estados (coo-
peracién regional transfronteriza) y las fronteras del sector publico, impli-
cando iniciativa privada.

«Durante este mismo periodo, el valor de los proyectos llevados a
cabo en zonas urbanas ascendié a, al menos, 100 000 millones de euros.
Casi el 20% de ese importe se asignd a proyectos integrados de regenera-
cion urbana y rural, educacion, salud, vivienda, servicios de cuidado de
nifios y otras infraestructuras sociales. Particularmente, la financiacion
para proyectos integrados de regeneracion urbana totalizé 6 800 millones
de euros, mientras que la inversion en infraestructura social ascendié a
11 400 millones de euros.»2!

20 DOUE 83/391 de 30 de marzo de 2010..
21 Comisién Europea, Politica regional (Bruselas: Oficina de Publicaciones, 2014), doi:
10.2775/74784.
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De todo lo dicho hasta el momento, podemos concluir, que en la cues-
tién relativa al papel de las ciudades en la Unién Europea, en el periodo 1957-
2013, a lo largo de todas las reformas de los Tratados de la Unién, se camina
por una linea ascendente, pero siempre a la sombra de las regiones y, siempre,
sin hacer sombra a la verdadera protagonista del proyecto: la Europa de los
Estados.

Los Principios de Subsidiariedad y Proporcionalidad garantizan el respeto
al poder y competencias de los estados, regiones y ciudades. Pero, sobre todo,
de los primeros.

El Comité de las Regiones establece un hilo de informacién, comunica-
cion y consulta, pero no avanza con determinacién hacia un escenario de co-
decisién y cocreacién del proyecto europeo.

El proceso de integracidén y cohesién de las regiones y ciudades se ar-
ticula, desde la accion de la Comision Europea, en torno a las Politicas Re-
gional, primero, de Cohesién, después, y Urbana, finalmente. La Politica
Regional se establece como una apuesta estratégica para el impulso del de-
sarrollo econdémico u social de las regiones y ciudades de la UE. La Politica
de Cohesién completa la anterior con un ejercicio de solidaridad comuni-
tario, en la que las regiones y ciudades menos desarrolladas encuentran so-
porte y apoyo para reducir distancias. La Politica Urbana aflora de la mano
de la anterior y vinculada a iniciativas y proyectos comunitarios concretos,
Los Fondos Estructurales (FEDER y FSE) y el Fondo de Cohesién posibi-
litan la concrecién de miles de proyectos en torno a las mencionadas politi-
cas.
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Tabla 1

Las ciudades en el proceso de integracion y cohesion comunitaria (1957-2020)

Acta Unica Europea

Fondos Estructurales
1988: 6.400 millones ECU
1993: 20.500 millones ECU

TRATADOS POLITICA REGIONALY DE ENTES LOCALES Y CIUDADES EN
COHESION TRATADOS Y ACCIONES
Desarrollo armonioso, reduciendo diferencias
Tratado de Roma B
1958-1987 1958-1988 entre regiones
Lo Puesta en marcha Politica Regional | 1965. La Politica Regional dentro del Mercado
Tratado Constitutivo . -
de la Comunidad Fondo Social Europeo (1958) Comtin
P FEDER (1975) 1968-... Direccion General de Politica Regional
Economica Europea
1973. Informe Thompson
Art.130 C. FEDER
1989-1993 1988. Reglamento CEE 2052/88 del Consejo.

Politica de Cohesién y Fondos Estructurales
1988. Decision de la Comision de 24 de junio.
Consejo Consultivo de Entes Regionales y

Tratado de Niza
2003-2009

195.000 m€ (Fondos Estructurales)
18.000 m€ (Fondo Cohesién)
33% presupuesto comunitario

Regiones segtin 3 objetivos

1987-1993 Locales
Del 16% al 31% presupuesto 1988. Resolucién del Parlamento de 18 de
comunitario . o . s
. . L noviembre. Politica Regional Comunitaria.
Regiones segtin 5 objetivos S . R
Carta comunitaria de la regionalizacién
1989 INTERREG 1
1994-1999 Principio de Subsidiariedad
Tratado de Politica Regional y de Cohesién Capitulo 4. Comité de las Regiones
Maastricht. Fondos Estructurales y
1993-1999 Fondo de Cohesién 1994. Fondo de Cohesién
Tratado de la Unién 168.000 millones ECU 1994-1999. URBAN I + INTERREG II
Europea 30% presupuesto comunitario 1998 CITIES FORUM
Regiones segtin 6 objetivos
;22?:::1::1 Protocolo Aplicacién de Principios de
1999-2003 2000-2006 Subsidiariedad y Proporcionalidad

Capitulo 4. Art.263 Comité de las Regiones
(con mencidn entes locales)

2000-2006 URBAN II + INTERREG III
2003-2006 URBACT 1

Tratado por el que
se establece una
Constitucion para
Europea
2004 (non nata)

Tratado de Lisboa
2009-...
Tratado de
Funcionamiento de la
Unién Europea

2007-2013
Fondos Estructurales y
Fondo de Cohesién
347.000 m€
36% presupuesto comunitario
FEADER y FEP al margen

Establece los avances que luego se recogen
en el Tratado de Lisboa en materia de entes
regionales y locales

2014-2020

Fondos Estructurales y Cohesion
351.000 m€

32,5% presupuesto comunitario

Art.4.2 Autonomia local y regional
Art.5 Principio de Subsidiariedad
(referencia entes locales)
Protocolo 2. Aplicacion de Principios de
Subsidiariedad y Proporcionalidad.
Art.300.3 Comité de las Regiones
(integra entes locales)
Predmbulo Carta Derechos Fundamentales
(refiere poderes publicos locales)
Art.123-124-125 Prohibiciones en relacién con
autoridades regionales y locales

2007-2013 URBAN AUDIT/ URBACT II +
INTERREG IVC
2014-2020 URBACT III + INTERREG V
2015 Declaracién de Riga
2016. PACTO DE AMSTERDAM + AGENDA
URBANA 2020

Fuente. Elaboracion propia
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III. Las ciudades en la Europa 2020 y la Politica de Cohesion vigente

La Politica de Cohesion (2014-2020) se enmarca en la estrategia Eu-
ropa 2020??, desarrollando un triple eje econémico, social y medioam-
biental que prioriza: la I+D+i, la Agenda Digital, el apoyo a las PYMES
y una economia con bajas emisiones de carbono. Se financia con 351.800
millones de euro para todo el periodo, 32,5% del total del presupuesto de
la UE, gestionados a través de los Fondos de Cohesién y Estructurales
(FEDER y FSE).

En esta nueva etapa, se produce un hecho que imprime caricter al pro-
ceso: el reconocimiento, por parte de los 6rganos comunitarios, de que la
participacion de las ciudades no ha sido suficientemente articulada durante
todo el proceso de integracién. Y junto a dicho reconocimiento, la necesi-
dad de sortear la ausencia de competencia de la propia UE en materia de
desarrollo urbano.??

En cumplimiento de sus competencias en materia de defensa de los
intereses de la Unién Europea en su conjunto, mediante la proposicién de
politicas, legislacién y programas comunitarios, la Comisién Europea ela-
bora la Comunicacién La dimension urbana de las Politicas de la Union
Europea: elementos clave de una agenda urbana para la Union Europea
(2014).2* El texto parte de los resultados del Foro CITIES, realizado en
Bruselas, en febrero de ese mismo ano. En dicho foro, los Estados Miem-
bro debatieron la necesidad de desarrollar una Agenda Urbana para la
UE, reconociendo la demanda y las expectativas del Parlamento Europeo,
el Comité de las Regiones, las asociaciones de ciudades y las propias ciu-
dades, asi como mostraron su disposicion para iniciar este proceso.?> El
objetivo principal de la comunicacién fue conformar una serie de pregun-
tas a las partes interesadas y las autoridades competentes a nivel estatal,
regional y local destinadas a aclarar la necesidad de una Agenda Urbana

22 Communication from the Commission, Europe 2020: A strategy for smart, sustainable
and inclusive growth. COM (2010) 2020, (Brussels, 2010/03/03), disponible en: https://goo.
gl/DcPXGm

23 Kristine Kern, «When Europe Hits City Hall: The Europeanization of Cities in the EU
Multi-level System», (Conferencia bienal de la Asociacién de Estudios Europeos, Montreal,
2007): 2-5.

24 Comunicacién de la Comision, La dimension urbana de las Politicas de la Union Eu-
ropea: elementos clave de una agenda urbana para la Unién Europea, COM(2014) 490 final
(Bruselas, 18.7.2014) disponible en http://eur-lex.europa.cu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=
CELEX:52014DC0490&from=ES

25 Para profundizar en las etapas anteriores de construccién de una politica urbana euro-
pea y el papel de la Comisién Europea vea-se Rob Atkinson, «The Emerging ‘Urban Agenda’
and the European Spatial Development Perspective: Towards an EU Urban Policy?», Euro-
pean Planning Studies, Vol. 9,1n.° 3 (2001): 385-406.
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para la UE, cudles debieran ser sus objetivos y cdmo podria funcionar.
Las opiniones y sugerencias recogidas a raiz de la Comunicacién fueron
tenidas en consideracién por la Comisién y el Parlamento. Y conforma-
das, posteriormente, en el proceso de elaboracién de la agenda y en el 4m-
bito del desarrollo de la propia estrategia Europa 2020.

Con relacién a su contenido, los dos primeros apartados del docu-
mento exponen la situacion actual de la UE en materia urbana y la si-
tuacidén actual de la politica en Europa. En ellos se concluye que, pese al
reconocimiento del papel de las ciudades en el desarrollo econémico, so-
cial y cultural, la respuesta politica a nivel comunitario y estatal ha sido
lenta y fragmentada. Se han dado muchas iniciativas sectoriales, pero
poco integradas y que las ciudades deben participar de manera adecuada
en el disefio y la aplicacidn de las politicas de la UE. Y dichas politicas
deben adaptarse mejor a las realidades urbanas en las que se van apli-
car. En el tercer apartado se reconocen los diferentes llamamientos y vo-
ces alzadas en el dmbito europeo en favor de una Agenda Urbana para
la UE 2% En el tltimo apartado se relacionan las posibles vias de elabo-
racién, la finalidad y el enfoque que deberia tener. Se indica que dicha
agenda debe ser coherente con los objetivos y estrategias globales de la
UE, en particular con la Estrategia Europa 2020 revisada. Y debe encajar
con las politicas y agendas urbanas estatales, en consideracién al Princi-
pio de Subsidiariedad.

Del proceso de consulta planteado en la Comunicacién se obtuvieron
los siguientes puntos de consenso:

— Una agenda capaz de ayudar a las ciudades a implementar las priori-
dades europeas impulsard a la propia UE a alcanzar sus objetivos po-
liticos.

— La agenda logrard resultados visibles y valor afiadido si centra la ac-
cién en un nimero limitado de dreas prioritarias.

26 El documento hace referencia a la resolucién adoptada por el Parlamento Europeo en
el aflo 2011 que abogaba por reforzar la dimension urbana de las politicas de la UE y la coo-
peracion intergubernamental sobre politicas de desarrollo urbana y pedia la puesta en marcha
de trabajos orientados al desarrollo de una agenda urbana europea. También se hace alusion
a: la propuesta de agenda urbana presentada por un grupo de Estados miembros encabezados
por los Paises Bajos y Bélgica en el marco de la cooperacién intergubernamental sobre de-
sarrollo urbano en el afio 2013; al Dictamen de iniciativa propia del Comité de las Regiones
Hacia una agenda urbana integrada para la UE, publicado en el 2014; la defensa realizada
por Eurocities en el 2014 de una agenda urbana para la UE. Tras el Foro CITIES también
se han manifestado, en el mismo sentido, el Consejo de Municipios y Regiones de Europa,
Energy Cities y los Ministros responsables de Politica de Cohesion reunidos en Atenas en
abril de 2014.
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— No son necesarias nuevas regulaciones, la agenda debe tener como
eje el Principio de Subsidiariedad y ser flexible para atender la hete-
rogeneidad de las ciudades europeas.

— Las ciudades, al conocer mejor sus necesidades y problemas, asi
como sus soluciones, deben ser responsables de la implementacion
de la agenda, recibiendo apoyo financiero y técnico de la UE y de los
Estados, sobre estos ultimos recaerd la responsabilidad de facilitar
este proceso.”’

La Resolucion del Parlamento Europeo de 9 de septiembre de 2015
sobre la dimension urbana de las politicas de la UE?® se produce en un
contexto de refuerzo de la dimensién urbana de los Fondos Estructura-
les y de Cohesion en razén de lo determinado por el Reglamento FEDER
1301/2013, donde se asigna al menos un 5% de la ayuda financiera a las
acciones integradas para un desarrollo urbano sostenible. Se establece la
delegacién de las tareas de gestion en las autoridades urbanas, otorgdndo-
les més responsabilidades en las tareas relacionadas con la seleccién de las
operaciones, mediante la creacion de herramientas como: las inversiones
territoriales integradas (ITI) y el desarrollo local impulsado por la comuni-
dad (CLLD, por sus siglas en inglés). Y se asigna un presupuesto especifico
para las acciones innovadoras, con el fin de probar nuevas soluciones rela-
cionadas con el desarrollo urbano sostenible, y creando una red de desarro-
llo urbano.

Asi mismo, el documento toma como premisa la obligacion de los Esta-
dos Miembro de garantizar la participacién temprana de las autoridades ur-
banas en el procedimiento de formulacién de politicas de la UE, recogido
en el Reglamento 1303/2013 por el que se establecen disposiciones comu-
nes en razon del principio de asociacion y en el Codigo Europeo de Con-
ducta®.

El Parlamento reconoce en su planteamiento el contenido de diferentes
documentos producidos en el seno de la UE, entre los cuales se destacan:
Comunicaciones e informes de la Comisién Europea sobre la materia, tales
como la Declaracion de Toledo adoptada en el Consejo informal de Minis-

27 Comisién Europea, Documento de Trabajo SWD(2015) 109 final/2 (Bruselas
27.05.2015) disponible en http://ec.europa.eu/regional_policy/en/newsroom/consultations/ur-
ban-agenda/

28 Resolucién del Parlamento Europeo, La dimension urbana de las politicas de la UE,
DOUE C 316/13, 22 de septiembre de 2017, disponible en

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=0J:C:2017:316:FULL&from=ES

29 Resolucién del Parlamento Europeo, de 9 de septiembre de 2015, sobre la dimensién
urbana de las politicas de la UE (2014/2213(INI)). DOUE. 22 de septiembre de 2017. Dispo-
nible en https://goo.gl/Fm9LhJ
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tros de Desarrollo Urbano celebrado en junio de 2010, la Carta de Leipzig
sobre ciudades europeas sostenibles también adoptada por el Consejo in-
formal de Ministros de Desarrollo Urbano celebrado en mayo de 20073,
y diferentes dictdmenes del Comité de las Regiones y del Comité Econé-
mico y Social relacionados con el desarrollo urbano sostenible.

La Resolucién del Parlamento recoge, por un lado, el apoyo de dicha
institucion a la iniciativa de la Comisién de trabajar en la elaboracion de
una Agenda Urbana para la UE, entendida esta como: un marco cohe-
rente para las politicas europeas, con una dimensién urbana, destinado a
mejor encuadrar las soluciones urbanas con los retos a que se enfrenta la
UE. Y por otro lado, recopila una serie de solicitudes formalmente diri-
gidas a la Comisién con relacién a la elaboracién de la agenda, entre las
cuales destacan:

— La priorizacién en la agenda del desarrollo de soluciones de gober-
nanza capaces de responder satisfactoriamente a los retos y objetivos
de un desarrollo sostenible, econdmica y socialmente integrador de
las 4reas urbanas en Europa.

— La plena alineacién de la agenda con los objetivos y las estrategias
generales de la UE, principalmente con Europa 2020, y con los obje-
tivos de cohesidn territorial.

— Una agenda integradora que tenga en cuenta la diversidad de las enti-
dades territoriales de la UE y los vinculos transfronterizos y entre el
mundo rural y el urbano.

— La elaboracién de una comunicacién detallando las caracteristicas
de la agenda sobre las bases del acervo urbano y de una consulta ex-
haustiva a los diferentes actores y partes interesadas (incluidos inter-
locutores econdémicos, sociales y de organizaciones de la sociedad
civil).

— Un modelo de trabajo de la agenda, que acepte un nuevo modelo de
gobernanza de multiple nivel basado en asociaciones y en una autén-
tica colaboracién. Un modelo capaz de combinar estructuras de go-
bierno formales con estructuras de gobernanza informales flexibles
cercanas a la sociedad digitalizada y adaptado a la realidad de los
problemas. Un modelo que mejore la cooperacion de miiltiples nive-
les (vertical y horizontal), con agentes gubernamentales y no guber-
namentales de dmbito local, regional, estatal y europeo, acercando

30 Sobre la Carta de Leipzig vease Kate Elliott, ed., Ten years after the Leipzig Charter.
The enduring relevance of integrated urban development in Europe, (Bonn: Federal Institute
for Research on Building, Urban Affairs and Spatial Development y Federal Office for Build-
ing and Regional Planning, 2017), 7-9.
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asi el gobierno a los ciudadanos y mejorando la legitimidad demo-
cratica del proyecto europeo.

Con relacidn a la aplicacion de la agenda, la Resolucién recoge la po-
sicion del Parlamento a favor de un mayor protagonismo de las ciudades y
entes locales. Sobre todo cuando insta a la Comisién a colaborar estrecha-
mente con todas las partes interesadas pertinentes, sobre todo las de dmbito
local, en el desarrollo de los trabajos de: catalogacién de los retos; iden-
tificacion de obstaculos e incoherencias; determinacion de déficits de ca-
pacidades o conocimientos conformadores del marco conceptual compar-
tido caracterizador de la agenda.' Y también, cuando solicita a los Estados
Miembro «a que asocien integramente a las ciudades y las dreas urbanas
funcionales y a que las incluyan en el desarrollo y la programacion de po-
liticas estratégicas (tales como programas de reforma nacional, acuer-
dos de asociacion y programas operativos)» y les pide que «fortalezcan
su intercambio de experiencia sobre programas nacionales de desarro-
llo urbano, que capacita a las ciudades para cumplir los objetivos de Eu-
ropa 2020, mediante la organizacion periddica de reuniones informales
del Consejo en las que participen los ministros responsables de desarrollo
urbano»32.

Ambas lineas argumentales, las de la Comisién y el Parlamento, deben
ser contrastadas con la respuesta dada por la Declaracion de Ministros so-
bre la Agenda Urbana para la UE, conocida como la Declaracion de Riga,
aprobada en la reunién informal de Ministros de la UE responsables de la
Cohesién Territorial y Asuntos Urbanos, realizada en junio de 2015.3% Di-
chas reuniones, aun no contando con orden del dia ni la adopcién de deci-
siones vinculantes, han permitido a los ministros relacionados con los asun-
tos urbanos intercambiar y debatir sugerencias y programas de una manera
mds distendida e informal. Considerando la ausencia de competencias ex-
plicitas de la UE en materia urbana, las reuniones informales han confor-
mado un espacio donde llegar a consensos entre y con los Estados Miembro
sobre cuestiones practicas de la Politicas de Cohesion de la UE.

31 El Parlamento defiende que tales retos deberian responder a los siguientes criterios:
«l) se adecuardn al marco conceptual comiin; 2) serdn retos urbanos importantes con re-
percusiones significativas en los municipios, las ciudades y las dreas urbanas funcionales de
los Estados miembros; 3) no podrdn resolverlos los Estados miembros de manera unilateral;
4) el planteamiento de la UE aportard un valor afiadido claro». DOUE C 136/13, 22 de sep-
tiembre de 2017: 130.

32 Ibidem, p.131.

3 Conclusiones de la Reunién informal de Ministros de la UE responsables de Cohesién
Territorial y Asuntos Urbanos de Riga (Riga, 10 de junio de 2015) disponible en http://www.
eukn.eu/news/detail/latvian-presidency-signs-declaration-of-ministers-towards-the-eu-urban-
agenda/
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De manera especifica, la Declaracién aprobada en Riga supuso el paso
definitivo en la construccién de la agenda en el sentido de que en ella que-
dan reflejados los principios bésicos, elementos esenciales y limites con los
cuales los Estados Miembro se sienten cémodos para seguir afrontando el
reto®*. También consolida las discusiones y entendimientos previos de los
gobiernos nacionales, la Comisién Europea y otras instituciones de interés
en la materia. Entre los principales elementos recogidos en la Declaracién,
se encuentran:

— El reconocimiento de la diversidad de las zonas urbanas.

— Las oportunidades que ofrecen.

— La mejora de la dimension urbana de las politicas europeas.

— La cooperacién entre las zonas urbanas de la UE.

— La importancia de las pequefias y medianas dreas urbanas, y el po-
tencial que ofrecen en términos de desarrollo territorial y realizacién
de los objetivos de la Unién Europea.

Por otro lado, merece destacar la visién que el Comité de las Regiones,
o6rgano mds proximo a la representacion de las ciudades en el proyecto eu-
ropeo, tiene para el futuro de la Politica de Cohesioén y el rol de las ciudades
en esta nueva etapa.

El Comité de las Regiones, como 6rgano representativo de las regiones
y ciudades en el marco de la UE reconoce, en su Dictamen sobre el futuro
de la politica de cohesion después de 2020 — Por una politica de cohesion
europea fuerte y eficiente después de 20203, la importancia del refuerzo de
la Politica de Cohesién econdmica, social y territorial previsto para el pe-
riodo de programacién 2013-2020. La razén principal radica en que ésta
se dirige a todas las ciudades de la UE, impactando en sus vidas diarias,
en aspectos tales como el aseguramiento y la creaciéon de nuevos puestos
de trabajo por medio de la creacion de las condiciones para una competen-
cia justa y la inversion estratégica en la economia real de los mercados. Asi
mismo, se reconoce su amplitud e importancia con relacién a los Estados
Miembro, regiones y municipios mds débiles en el sentido de que puedan
empezar a beneficiarse de la integracion de la Unidn y su valor afiadido.

34 Sobre el proceso de consolidacion de la agenda y los principales hitos que le confor-
man vea-se Eduardo de Santiago Rodriguez, «El proceso de construccion de la Agenda Ur-
bana de la Unién Europea: de la Declaracion de Toledo al Pacto de Amsterdam», Territory of
Research on Settlements and Environment 18 (2017): 25-46, doi: 10.6092/2281-4574/5324.

35 Reflexiones en base al contenido del Dictamen del Comité de las Regiones, El futuro
de la politica de cohesion después de 2020 — Por una politica de cohesion europea fuerte y
eficiente después de 2020, DOUE C 306/03, 15 de septiembre de 2017: 8-19, disponible en
http://eur-lex .europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=0J:C:2017:306: FULL &from=ES
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No obstante, hay una serie de cuestiones que, desde el punto de vista
del Comité de las Regiones, deben ser evaluadas y reconducidas para que la
Politica de Cohesion siga contribuyendo de manera decisiva y solidaria al
desarrollo de una ciudadania europea capaz de superar procesos criticos ha-
cia un modelo de crecimiento inteligente, integrador y sostenible.

La inevitable disociacién del futuro de la Politica de Cohesién con el
futuro de la UE, en general, pone de manifiesto la necesidad de restable-
cer su legitimidad ante sus ciudadanos. Desde el comienzo de la crisis eco-
ndémica en 2007, han percibido el aumento de las disparidades entre regio-
nes de forma mucho mds desproporcionada que las diferencias entre paises.
La Politica de Cohesién debe alcanzar un nuevo impulso para abordar efi-
cazmente los retos especificos de cada region y ciudad segtin un enfoque
territorial. Su futuro y el futuro de la propia Unién, ante un escenario de au-
mento de la desconfianza, intolerancia y repliegue comunitario de las socie-
dades europeas, exige un ejercicio reforzado de solidaridad en beneficio de
los ciudadanos. Una actuacién centrada en el combate de las desigualdades,
el mantenimiento y alcance de condiciones de vida dignas y el respeto a los
Derechos Humanos.

Para todo ello, es clave que la accién coordinada de los muiltiples ni-
veles de gobernanza, caracteristica de la Politica de Cohesién y que aun en
la actualidad representa un reto, se desarrolle de manera eficiente y eficaz.
Serd estratégico que los entes locales y las regiones puedan aprovecharse
no solo de las oportunidades que la Politica de Cohesidn brinda asociadas al
cambio tecnoldgico y climdtico, sino también que les sea permitido y propi-
cio crear oportunidades para su ciudadania.

Asi mismo, es imprescindible que el enfoque estratégico que se adopte
a nivel europeo sea lo suficientemente flexible y que respondan a los desa-
fios reales identificados sobre el terreno en todos y cada uno de sus terri-
torios. La Politica de Cohesion debe ser capaz de buscar soluciones inte-
gradas, no rigidas y diferenciadas, considerando de manera especifica las
diversas realidades a nivel local y regional, mds alld de los distintos dmbi-
tos politicos y temas, conformando un instrumento Util ante el manejo de
nuevos retos.

Una preocupacion constante sobre el éxito de la Politica de Cohesion y
la aplicacién de los programas de los Fondos Estructurales reside, segtin el
referido Comité, en la falta de capacidad suficiente y gobernanza sélida de
muchos de los entes regiones y locales. La correcta gestion o ejecuciéon de
estos fondos pasa por la adopcién de un nuevo enfoque para la capacitaciéon
de estos actores. Asi mismo, se defiende que en la futura reforma de la Po-
litica de Cohesion, se tome como prioridad la reduccién de las trabas buro-
criticas en la configuracién de sus requisitos generales y en la aplicacion y
ejecucion de sus distintos programas y proyectos, tanto por los entes locales
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y regionales como por los beneficiarios finales. La complejidad del sistema
no puede ser desproporcionada con relacién al valor afiadido previsto, bajo
el riesgo de que la Politica de Cohesion se perciba por la ciudadania como
un simbolo més de lo alejada que pueda estar la UE de la realidad.

La Politica de Cohesién también debe ser evaluada desde la necesidad
de que, incluso tras la salida del Reino Unido de la UE, siga dotada de sufi-
cientes recursos en el préximo marco financiero plurianual, manteniendo al
menos su mismo porcentaje en el presupuesto comunitario.

Por tltimo, cabe destacar el llamamiento que el Comité de las Regio-
nes hace a las ciudades y regiones en el sentido de que se aumente la visibi-
lidad de las intervenciones de la Politica de Cohesion para la integracién de
la Uni6én mediante una comunicacién adecuada hacia la ciudadania. Es ne-
cesario que los logros de la Politica de Cohesion en el plano econémico, so-
cial, territorial, medioambiental, cultural y politico sean percibidos por los
ciudadanos ante el potencial que presentan para superar la crisis de identi-
dad de la UE.

En el contexto de los consensos asumidos en la Declaracion de Toledo
(2010) y en la Declaracion de Riga (2015), en mayo de 2016, durante la
Presidencia de los Paises Bajos, los Ministros responsables de Asuntos Ur-
banos de la UE firmaron el Pacto de Amsterdam™® en el cual quedan recogi-
dos los elementos y el marco operativo de la Agenda Urbana para la UE.
La nueva Agenda queda definida como un conjunto coherente de acciones
impulsadas por parte de los Estados Miembro, la Comisién Europea, las
ciudades y otros actores interesados, encaminada a fortalecer la dimensién
urbana de tanto de las politicas estatales como de las politicas de la UE y a
desarrollar el potencial pleno de las zonas urbanas europeas.

De conformidad con las recomendaciones del Parlamento Europeo, en
este marco se plantea una nueva forma de gobernanza multinivel, en la cual
prevalece la orientacién al trabajo conjunto de los actores interesados®’.
Asi mismo, la Agenda queda establecida en consonancia y en base al ur-
ban acquis (acervo urbano)3® conformador de la Politica Urbana de la UE.
Refleja el entendimiento comtn del desarrollo urbano en Europa confor-

36 Conclusiones de la Reunién informal de Ministros de la UE responsables de Asuntos
Urbanos de Amsterdam (Amsterdam, Paises Bajos: 30 de mayo de 2016) disponible en:

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/themes/urban-development/agenda/
pact-of-amsterdam.pdf

37 Para una revision de la construccién de una gobernanza multinivel a nivel de UE:
Adam Jay Marshall, «Europeanization at the urban level: local actors, institutions, and the
dynamics of multi-level interaction», Journal of European Public Policy, 12 (4) (2004): 668-
686, doi 10.1080/13501760500160292.

38 Sobre el urban acquis: Moneyba Gonzdlez Medina, «La europeizacion urbana a través
de la politica de cohesion», Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 104 (2013): 138-40.
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mado a lo largo de los afios y descrito en diferentes documentos que se han
ido aprobando, tales como la Carta de Leipzig (2007), la Declaracion de
Marsella (2008) y las anteriormente mencionadas Declaracion de Toledo
(2010) y Declaracion de Riga (2015).

No se contempla la creacién de nuevas fuentes de financiacion euro-
pea para el desarrollo operativo de la nueva agenda. Tampoco se identifica
la necesidad de constituir nuevas burocracias administrativas. La distribu-
ciéon de competencias legales y de trabajo existentes quedan inalteradas,
asf como las estructuras de toma de decisiones, y no hay previsién alguna
sobre la transferencia de competencias a nivel de UE (en consonancia con
lo dispuesto en los articulos 4 y 5 del Tratado de la UE). Con relacién a su
contenido, la Agenda Urbana para la UE se centra en:

— Mejorar la regulacién e implementacion de las politicas, la legisla-
cion y los instrumentos ya existentes en el marco de la UE.

— Mejorar la financiacién comunitaria por medio de la identificacién,
apoyo, integracion y mejora de las fuentes de financiacion ya exis-
tentes, agilizando su uso por parte de las autoridades urbanas, asi
como la implementacién mds efectiva de las intervenciones y una
mejor gestion y aplicacién de los fondos orientados al desarrollo
urbano.

— Mejorar las bases de conocimiento y del intercambio de experiencias
y buenas précticas exitosas considerando que, pese a la existencia de
diferentes iniciativas europeas en este sentido (EUKN, ESPON, UR-
BACT, JPI Urban Europe, URBAN AUDIT o HORIZON 2020), el
conocimiento urbano en el entorno de la UE sigue atin muy fragmen-
tado y son muchas las dificultades para su coordinacion.

En el &mbito operativo, el conjunto de actuaciones queda englobado en
tres bloques: la mejora de la coordinacion de las iniciativas existentes de la
Comisién Europea; los partenariados o asociaciones temdticas; y la mejora
de la coordinacién, la cooperacidn institucional y la gobernanza multinivel
en temas urbanos (Gobernanza de la Agenda Urbana para la UE).

IV. Las ciudades en la gobernanza futura de la Unién Europa y del
Mundo

El Libro Blanco sobre el Futuro de la Union Europea (2017)%, entre
otras muchas cosas, supone el reconocimiento de que en el nuevo escena-

39 Libro Blanco sobre el Futuro de Europa. Reflexiones y escenarios para la Europa de
los Veintisiete en 2025. COM (2017) 2025 de 1 de marzo.
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rio a impulsar tras el 2020, habrd que hacer especial hincapié en recupe-
rar la legitimidad en relacién con las ciudadanas y ciudadanos de los Esta-
dos miembros, que viven en las ciudades, entes locales y municipios de la
Unidn.

El 20 de noviembre de 2017 se publica el Informe de la Comision para
el Consejo sobre la Agenda Urbana para la UE®, en el que se hace men-
cion a la division de las instituciones europeas que estdan involucradas en la
Politica Urbana.

«La Agenda Urbana para la UE constituye el marco comiin para
todas las iniciativas en materia de politica urbana emprendidas por la
Comisidn. Este es el caso concreto de la Asociacion Europea para la
Innovacién en Ciudades y Comunidades Inteligentes'®, la Iniciativa
de Programacién Conjunta “Europa Urbana”'®, Horizonte 2020'7, el
Pacto de los Alcaldes'® (en el que muchas acciones estdn en conso-
nancia con las prioridades clave, tanto de la Agenda Urbana para la
UE como de la Nueva Agenda Urbana, es decir, el derecho a la ciu-
dad; los espacios ptblicos; la resiliencia urbana), las Acciones Inno-
vadoras Urbanas (en las que las convocatorias se han ajustado a los
doce temas de la Agenda Urbana para la UE) y los compromisos inter-
nacionales.»

Desglosa el presupuesto dedicado a dicha politica de la UE: en torno a
100.000 millones de euros en el periodo 2014-2020 de Fondos FEDER y
116.000 millones de euros en el periodo 2011-2016 procedentes del BEI.
Y define bien la misién de la Agenda Urbana para la UE en los proximos
afios: Better regulation, better funding and better knowledge (mejora de la
legislacion, financiacién y conocimiento).

Dicho escenario coincide en el tiempo con la Agenda 2030*', aprobada
por Naciones Unidas en 2015, que compila 17 Objetivos para un Desarrollo
Sostenible y subrayaba, y recoge en su objetivo 11, la necesidad de convertir
las ciudades, en espacios inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

Hoy, més de la mitad de la poblacién mundial vive en zonas urbanas y
esta cifra aumentard al 70% en 2050, si bien, en regiones como Latinoamé-
rica o Europa, ya se han alcanzado dichos porcentajes en la actualidad. Como
resultado de esta acelerada evolucion, las ciudades se han convertido en epi-
centro de los grandes retos de la humanidad. Los problemas vinculados con la
contaminacién y el cambio climético encuentran fundamento en los modelos

40 Informe de la Comision al Consejo sobre la Agenda Urbana para la UE. COM (2017)
657 final de 20 de noviembre
41 Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Resolu-
cién 70/1 aprobada por la Asamblea General el 25 de septiembre de 2015.
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de movilidad y transporte adoptados en las ciudades, asi como en la sobreex-
plotacion en el uso y consumo de espacios y recursos. La necesidad de gene-
rar desarrollo econdmico y empleo, fuente de autoestima, autonomia perso-
nal y bienestar, planea sobre las ciudades. Las contradicciones y desajustes
del modelo econémico global han provocado crecientes desigualdades que
se concentran, sobre todo, en las periferias urbanas, donde habita un tercio de
la poblacién urbana en asentamientos informales y suburbios. El fomento de
la creatividad y el acceso a la cultura y la educacién tampoco han salido bien
paradas en la gobernanza de las ciudades. El desarrollo sostenible basado en
un desarrollo humano —medioambiental, econdmico, social y cultural — im-
plica promover un desarrollo urbano sostenible e integral.

La Nueva Agenda Urbana** aprobada en HABITAT III, tras varios
afos de debate y contraste, supone el primer paso de una larga serie que
habrd que ir dando en dicha direccién. Es un breve documento de 24 pagi-
nas y 175 puntos, que recogen: una visiéon compartida en torno al desarro-
Ilo urbano sostenible; una llamada a la accion coordinada de instituciones,
empresas, entidades sociales y ciudadania; y una propuesta de implemen-
tacién soportada en el disefio, gobernanza, planificacién y gestion de las
ciudades.

Cuestiones muy importantes quedan sin respuesta. Se requiere un go-
bierno del mundo eficiente y eficaz a partir del empoderamiento de los
organismos internacionales frente a las soberanias nacionales. Las medi-
das propuestas no son vinculantes para los estados y generan incertidum-
bre. La presencia de regiones, ciudades y municipios exige un modelo de
gobernanza multinivel suficiente y adecuado. Una agenda de estas carac-
teristicas necesita de una sincera implicacion del tejido empresarial en el
cumplimiento de los objetivos y medidas planteadas. Las entidades socia-
les sin 4nimo de lucro deben encontrar espacios de co-creacion, pero tam-
bién de corresponsabilidad. Y la ciudadania necesitard interiorizar valores
como la alteridad, empatia y solidaridad para afianzar una apuesta como
la planteada.

La cuestion a plantearse a corto plazo es cdmo una posible Nueva
Agenda Europea puede orientar el proyecto comunitario en su conjunto
pero, de un modo especial, las Politicas de Cohesién, Regionales y Ur-
banas, junto al Marco Financiero Plurianual, en el periodo 2021-2027,
siendo permeables a la Agenda 2030, los ODS y la Nueva Agenda Ur-

4 La Nueva Agenda Urbana se aprobé en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la
Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Hébitat IIT) celebrada en Quito, Ecuador, el 20 de
octubre de 2016. La Asamblea General de las Naciones Unidas refrend6 la Nueva Agenda Ur-
bana en su sexagésimo octava sesion plenaria de su septuagésimo primer periodo de sesiones,
el 23 de diciembre de 2016.
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bana de Naciones Unidas, sin perder de vista las tareas pendientes en el
proceso de construccién de la Unién Europea. El futuro de las Politicas
de Cohesidn, Regional y Urbana debe integrar en su reflexién y accién
la Agenda 2030 como un elemento inspirador, y convertirse de esta ma-
nera en una palanca de transformacién que permita avanzar a las regio-
nes y ciudades de la Unién Europea en el cumplimiento efectivo de los
ODS.

Para ello, es necesaria, por un lado, una gobernanza transversal que in-
tegre medidas de desarrollo sostenible, de cardcter medioambiental, econd-
mico, social y cultural. Una gobernanza basada en una mirada integral de
las ciudades, desde la ordenacion del territorio, el uso sostenible de recurso
y espacios, hasta la consolidacién de valores democréticos, pasando por la
generacion de riqueza, empleo y bienestar. Una gobernanza que apuesta por
la compacidad, coopetitividad, cohesién y creatividad. Y, por otro lado, una
gobernanza transectorial que potencie la implicaciéon de instituciones, em-
presas, entidades sociales y ciudadania en el presente de las ciudades que
habitan Una gobernanza que apuesta por la informacién, transparencia, co-
municacion, confianza, cocreacidn, corresponsabilidad, experiencia y com-
plicidad. Todo ello, desde la toma en consideracién de las ciudades como
ecosistemas de innovacién transformadora en el marco de la Unién Europea
y del Mundo.
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