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El Derecho de las ciudades globales
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RESUMEN

La sociologia y la economia contempordneas denominan «ciudades globales» a un
grupo limitado de ciudades que, aun no siendo necesariamente las mds pobladas, con-
centran las actividades financieras, tecnoldgicas y de servicios avanzados en el mundo y se
relacionan estrechamente entre si. Este fendmeno, pese a ser muy relevante, avin no ha sido
analizado con perspectiva juridica. En este estudio preliminar se contiene un primer es-
quema de cudles son las cuestiones juridicamente mds relevantes para las ciudades globales.
Se considera, primero, la forma juridica de las ciudades globales, prestando atencion a: las
competencias de las ciudades; las relaciones con los niveles superiores de gobierno (regional
y estatal), la financiacién, y su organizacion interna. En segundo lugar, se identifican los
dmbitos sectoriales en los que la concentracién econdmica cualificada, propia de las ciuda-
des globales, reclama alguna forma de respuesta juridica: ayudas a la actividad econdmica,
cientifica y tecnoldgica; planificacion urbanistica; investigacion y formacién; politicas so-
ciales; relaciones exteriores; vecindad y ciudadania.

Palabras clave: ciudades; gobiernos locales; Derecho local; competencias muni-
cipales; dreas metropolitanas; planificacién urbanistica; relaciones intergubernamen-
tales.

ABSTRACT

Contemporary sociology and economics call «global cities» a limited group of cities
that, although not necessarily the most populated, concentrate the financial, technological
and advanced services in the world and are closely related to each other. This phenom-
enon, despite being very relevant, has nor yer been analyzed with a legal perspective. This
preliminary study contains a first outline of the most relevant legal issues for global cities.
First, the legal shaping of global cities is considered, paying attention to: the powers of
these cities, the intergovernmental relationships, financing, and the internal organiza-
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tion. Secondly, specific areas are identified in which qualified economic concentration,
typical of global cities, requires some form of legal response: aids for economic, scientific
and technological activity; urban planning; research and training; social politics; external
relationships; and citizenship.

Keywords: cities; local governments; local law; local powers; metropolitan gov-
ernance; urban planning; intergovernmental relationships.

SUMARIO: 1. PLANTEAMIENTO.—II. RETOS JURIDICOS DE LAS CIUDADES GLOBALES.—
I1I. NIVELES MULTIPLES DE GOBIERNO PARA LAS CIUDADES GLOBALES: ESTATAL, RE-
GIONAL Y LOCAL.—IV. REGULACIONES SECTORIALES PARA LAS CIUDADES GLOBALES:
1. Ayudas a la actividad econdmica, cientifica y tecnoldgica. 2. Ordenacién urbanistica. 3. Investiga-

cién y formacién. 4. Politicas sociales. 5. Relaciones exteriores. 6. Vecindad y ciudadanfa.—V. BIBLIO-
GRAFIA.

I. PLANTEAMIENTO

1. En las dos tltimas décadas, las ciencias sociales han dedicado importante aten-
cién a las denominadas «ciudades globales». Se trata, sobre todo, de estudios de econo-
mifa, sociologia, geografia urbana y ciencia politica. La perspectiva propiamente juridica
apenas estd ain presente en este fenémeno contempordneo al que denominamos «ciu-
dades globales». Pero conviene que, a la vista de la importancia social y académica que
estdn cobrando las «ciudades globales», se inicie la investigacién juridica sobre este fené-
meno urbano contempordneo. En este estudio introductorio para el Anuario de Derecho
Municipal se parte del conocimiento ya adquirido en las ciencias sociales y se identifican
los que pueden ser los ejes principales para el andlisis juridico. Por eso, este estudio intro-
ductorio no solo es una guia para el futuro andlisis juridico de las ciudades globales, sino
también un ensayo de conexién metodoldgica entre las ciencias sociales y la investigacion
juridica. Las ciencias sociales proporcionan a la investigacién juridica un material empi-
rico bésico (en nuestro caso, la realidad social de las ciudades globales, en sus multiples
dimensiones). Nos aportan, también, una medicién y evaluacién de esa realidad. Y nos
proporcionan, por ultimo, concreciones tedricas, en forma de conceptos, con los que se
explica la realidad social. Esos conceptos de las ciencias sociales (incluida la economia)
son, para la investigacién juridica, «conceptos puente»'. Esto es, conceptos formados en
otras ciencias sociales que codifican sintéticamente la realidad. La investigacién juridica
mira a la realidad a través de esos conceptos, y construye enunciados juridicos a partir de
esos conceptos. Asi, el propio concepto de «ciudad global» es, como enseguida se verd,
un concepto sociolégico con el que se explica la realidad actual de més de una veintena

' S. DIEZ SASTRE, La formacién de conceptos en el Derecho piiblico. Un estudio de metodologia académica:
definicién, funciones y criterios de formacién de los conceptos juridicos, Marcial Pons, Madrid, 2018, pp. 137 y ss.
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de ciudades del mundo, y no todas ellas, por cierto, las mds pobladas. La investigacién
juridica no cuestiona ese concepto de «ciudad global», menos atn la realidad social que
estd detrds de ese concepto. El Derecho toma las ciudades globales como un hecho me-
dido y racionalizado (por las ciencias sociales) y a partir de ahi identifica cudles son los
problemas y soluciones juridicas para esa realidad social.

2. Segun lo dicho, antes de identificar las cuestiones juridicas relevantes para las
ciudades globales es necesario saber cudl es esa realidad social a la que llamamos «ciuda-
des globales». Empecemos por sehalar que, aunque en dmbitos divulgativos las ciudades
globales se confunden con las ciudades metropolitanas, o simplemente con las grandes
ciudades del mundo, las ciencias sociales actiian con un concepto mucho mds preciso.
A partir de 1984, y con una perspectiva fundamentalmente econémica, se acufié el
concepto de ciudad global?. La nota distintiva de la ciudad global es su posicién central
en un contexto econdmico y financiero mundializado, que trasciende a los Estados nacio-
nales. Este contexto econémico se compone, al tiempo, de una fuerte descentralizacién
mundial en la produccién de bienes y de una fuerte concentracion espacial de las sedes
centrales de las grandes empresas transnacionales, asi como de otras empresas de menor
escala que les prestan servicios de alto valor afadido (cientifico, financiero, organizati-
vo, juridico o tecnoldgico). La fuerte conexidn de estos actores econémicos, fruto de la
descrita combinacién entre descentralizacién y concentracidn, explica también la intensa
interrelacidn o conectividad entre las ciudades desde donde se dirige la economia global®.
Estos polos de la economia global, estrechamente interconectados entre si, son las ciu-

dades globales.

3. A partir de esta identificacién econdmica primaria, el concepto de ciudad glo-
bal se ha ido extendiendo, de forma tanto horizontal como vertical. En perspectiva
horizontal, la singularidad conceptual de la ciudad global se ha ido enriqueciendo con
otros elementos, ademds de los estrictamente econémicos: alta concentracién demo-
gréfica, elevada segregacién residencial en funcién de la renta, alta diversidad étnica,
racial y cultural, centralidad en un 4rea urbana extensa, localizacién de infraestructuras
de transporte internacionales, concentracién de instituciones cientificas y educativas de
referencia, intensa produccién cultural, etc.®. En perspectiva vertical, ciudades globales
no son ya solo los otrora cinco grandes polos econémicos del mundo (Londres, Nueva
York, Tokyo, Frankfurt y Paris). El proyecto «Globalization and World Cities Research
Network» de la Universidad de Loughborough (UK) contabiliza y clasifica ahora hasta
48 ciudades globales con categorfa «alpha», la mayor parte de ellas en Europa. Madrid y
Barcelona se incluyen en esta lista. Al final, y con observacién contemporénea, se puede

2 S. SASSEN, The global city, Princeton University Press, New York, London, Tokyo, 2.2 ed., 2001, p. XIX.

> P. TAYLOR y B. DERUDDER, World City Network. A global urban analysis, 2.2 ed., Routledge, 2016.

* J. R. SHORT, Global Metropolitan. Globalizing cities in a capitalist world, Routledge, London y New
York, 2004; B. LAPOINTE, Mondialisation et collectivités territoriales, Editions LEpitoge, Le Mans, 2012, p. 27.

> The World According to GaW<C 2016: http:/fwww. lboro.ac.uklgawc/world2016t.html. Visitado por tltima
vez el 2 de marzo de 2018.
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decir que las dos notas propias de las ciudades globales, respecto de las grandes ciudades,
son: primero su papel central en procesos de escala mundial (econémicos, demogréficos,
tecnoldgicos, ambientales, culturales); y segundo, su estrecha interrelacién, tanto coope-
rativa como competitiva: esto es, las ciudades globales se relacionan entre si mediante
vinculos internacionales directos, que trascienden de sus respectivos Estados.

4. En otras ciencias sociales (economia, sociologfa, ciencia politica) el fenémeno
de las ciudades globales ha dado lugar tanto a andlisis de casos, sobre Nueva York®,
Tokyo”, Londres®, Frankfurt’ o Shanghai'®, como a investigaciones sistemdticas''. A
partir de los numerosos estudios econdémicos, sociolégicos y politicos acumulados en las
tres tltimas décadas se ha iniciado un debate metodoldgico sobre la propia singularidad
cientifica de las ciudades globales'?. En este contexto cientifico general apenas si ha
participado el Derecho, hasta ahora centrado en las ciudades-capital '’ y en las ciudades
metropolitanas'. Es cierto que las «ciudades globales» comparten buena parte de las ca-
racteristicas de esas otras grandes ciudades (alta concentracién demogréfica, segregacién
espacial, etc.). Pero en las ciudades globales se dan otras caracteristicas socio-econémicas
peculiares —ya destacadas arriba— que pueden ser determinantes de estatutos juridicos
parcialmente singulares.

II. RETOS JURIDICOS DE LAS CIUDADES GLOBALES

5. Los factores econémicos y sociales que caracterizan a las ciudades globales pro-
yectan exigencias muy diversas para su gobierno y regulacién. Algunas de estas exi-
gencias se dirigen hacia el funcionamiento interior de las ciudades, otras se refieren al
funcionamiento de las ciudades globales como nudos de una red mundial fuertemente
interconectada. La respuesta de cada Derecho a los retos contemporaneos de las ciuda-

¢ J. ABU-LUGHOD, New York, Chicago, Los Angeles: Americas Global Cities, University of Minnesota Press,
Minneapolis, 1999.

7 A. SAITO, «Global city formation in a capitalist developmental state: Tokyo and the waterfront sub-
centre project», Urban Studies, nim. 40-2, 2003, pp. 283-308.

8 M. ROBER, E. SCHROTER y H. WOLLMANN, Moderne Verwaltung Fiir Moderne Metropolen: Berlin Und
London Im Vergleich, Verlag fiir Sozialwissenschaften, Berlin, 2012.

? R. KEIL, «The global city comes home: Internalised globalisation in Frankfurt Rhine-Main», Urban
Studies, nim. 48-12, 2011, pp. 2495-2517.

10" L.-Y. ZHANG, «Dynamics and Constraints of State-led Global City Formation in Emerging Economies:
The Case of Shanghai», Urban Studies, num. 51-6, 2013, pp. 1162-1178.

1 S. SASSEN, The Global Citiy.., op. cit., en E. E ISING (ed.), Democracy, Citizenship and the Global City,
Routledge, London, 2000; J. R. SHORT, Global Metropolitan..., op. cit.

2 J. H. WHITE, «Old Wine, Cracked Bottle?», Urban Affaires Review, nim. 33-4, 1998, pp. 451-
477; Z. NEAL, «Does World City Network Research Need Eigenvectors?», Urban Studies, nim. 50-8, 2013,
pp- 1648-1659 (p. 1648)

B K. J. NAGEL (ed.), The problem of the capital city. New research on federal capitals and their territory,
Institut d’” Estudis Autonomics, Barcelona, 2013.

" G. MAROTTA y E. PASTENA, Le citta metropolitane, CEDAM Wolters Kluwer, 2013.
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des globales incentiva positiva o negativamente su propia existencia y su posicién compe-
titiva en el contexto mundial. Pues la concentracién de ciertas actividades econémicas
muy cualificadas en concretas ciudades del mundo no resulta solo de causas econémicas
enddgenas, sino también de cémo los diferentes sistemas juridicos ordenan el fenéme-
no socio-econémico que denominamos ciudades globales. Ciertamente que los factores
juridicos relevantes son multiples. Incluyen, entre otros, la regulacién legal de las socie-
dades mercantiles, de las transacciones financieras, del mercado de trabajo o de los flujos
migratorios. Pero entre los muchos factores juridicos determinantes, también se puede
prestar atencién al Derecho local de cada pais, esto es, a la regulacién de las ciudades y
sus correspondientes gobiernos locales.

a) Enlo que se refiere al dmbito interno, el gobierno de las ciudades globales con-
tempordneas se enfrenta a nuevos retos y a problemas especificos, més alld del aprovisio-
namiento de servicios publicos tradicionales y esenciales (abastecimiento de agua pota-
ble, alcantarillado, gestién de residuos, alumbrado, seguridad ciudadana, etc.). Algunos
de los nuevos retos tienen que ver con su condicién de polo de interaccion econdémica
entre empresas: provision de infraestructuras (de transporte, de espacio productivo, de
redes de telecomunicaciones de alta capacidad), de espacios edificados idéneos para la
alta concentracién de empresas de servicios avanzados, de espacios residenciales acordes
con la estructura demografica de la ciudad, o de formacién y capacitacién profesional
idénea para el tipo de actividad econédmica que se despliega en la ciudad. Al tiempo,
y més alld de las necesidades directamente productivas, los gobiernos de las ciudades
globales se enfrentan a fendmenos sociales no privativos pero si fuertemente asociados
a su singularidad econémica: la dramdtica desigualdad econémica que fragmenta las
ciudades globales, entre los beneficiados y los perjudicados de la globalizacién econémi-
ca de la ciudad %, la elevacién extrema de los precios inmobiliarios (con el efecto natural
de desplazamiento de la poblacién con menor poder adquisitivo), la generacién de flujos
migratorios muy diversos, o la formacién de espacios urbanos al compids de la actividad
econémica y los cambios sociales propios de las ciudades globales .

b) De otro lado, los gobiernos de las ciudades globales también han de desarrollar
politicas externas. Unas son de interrelacién cooperativa y competitiva directa con otras
ciudades globales, fuera del propio Estado!”. Las otras interrelaciones tienen lugar con
organizaciones territoriales en el mismo Estado: los demds gobiernos locales de la misma
drea metropolitana; los Estados centrales y las entidades politicas regionales.

6. En este contexto de retos sociales y politicos, la investigacién juridica debe cen-
trarse en analizar comparativamente c6mo el Derecho de cada pais define la identidad
institucional y el funcionamiento de cada ciudad global. Dos son aqui las cuestiones

5 A. RODRIGUEZ-POSE, «The rise of the “city-region” concept and its development policy implications»,
European Planning Studies, num. 16-8, 2008, pp. 1025-1046.

16 S. SASSEN, The Global City..., op. cit., p. 334.

7" M. E. PORTER, «Regions and the New Economics of Competition», en A. J. SCOTT (ed.), Global City-
Regions, Trends, Theory, Policy, Oxford University Press, Oxford, 2002, pp. 139-157.
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centrales: 2 quién corresponde el gobierno de cada ciudad global (al Estado central, a las
regiones, a los municipios o a entidades instrumentales); y cdmo el Derecho de cada pais
resuelve o encauza las externalidades sociales que se asocian a estas ciudades. La hipétesis
inicial es que pese a la uniformidad municipal que formalmente muestran los Derechos
estatales, por vias directas o indirectas y de forma evolutiva pero constante, se estdn for-
mando en el mundo diversos estatutos juridicos singulares para las ciudades globales. Esta
singularizacién en ningdn caso es una vuelta al patrén histérico de la ciudad-estado ',
porque ahora las ciudades actian en sistemas de distribucién multinivel del poder pu-
blico. Esos estatutos juridicos diversos de las ciudades globales son comparables, expli-
cables y medibles en sus resultados pricticos.

III. NIVELES MULTIPLES DE GOBIERNO PARA LAS CIUDADES
GLOBALES: ESTATAL, REGIONAL Y LOCAL

7. En el plano institucional hay que considerar qué papel concede el Derecho de
cada pais a los gobiernos centrales, regionales y locales en la direccién de las ciudades
globales. Y c6mo son las interrelaciones (de cooperacién, coordinacién o conflicto) entre
estos gobiernos. Como hipétesis de principio, cada ciudad global se rige por su propio
gobierno municipal. Pero el dmbito de accién de este gobierno estd en mayor o menor
medida dirigido, limitado o condicionado por otros gobiernos supramunicipales: metro-
politano, comarcal o provincial, regional y central. La existencia y el mayor o menor
grado de intervencién de estos gobiernos supramunicipales condiciona el nivel real de
autogobierno de cada ciudad global. Este dato es relevante porque la realidad competi-
tiva de cada ciudad global estd en directa relacién con su capacidad de singularizacién,
respecto de las demds ciudades globales'. Sentada esta premisa, tres son los indicadores
fundamentales de autogobierno de las ciudades globales: competencias municipales; po-
der financiero; y poder de autoorganizacién.

8. En lo que se refiere a las competencias de los gobiernos locales, de entrada, hay
que fijar la atencién tanto en la existencia de competencias peculiares para las ciudades
globales como en la calidad de las competencias. Esto incluye cuatro indicadores?.

a) Si el Derecho de cada pais atribuye competencias municipales adecuadas a la
realidad econdémica, politica y social de las ciudades globales. La atencién se fija aqui
en competencias sobre infraestructuras de todo tipo (incluidas las de transporte inter-

18 S. CURTIS, «The meaning of global cities», en S. CURTIS, The power of cities in International Relations,
Routledge, London y New York, 2014, p. 16.

" M. PAGANO, «United States of America», en N. STYTLER (ed.), Local Government and Metropolitan Re-
gions in Federal Systems, McGill-Queen’s University Press, Montreal and Kinston, 2009, pp. 264-392 (p. 365);
P. K. KRESL y D. LETRI, Urban Competitiveness: Theory and Practice, Routledge, London y New York, 2014.

2 S. DIEZ SASTRE, «Planta local y régimen municipal», en . VELASCO CABALLERO (dir.), Gobiernos locales
en Estados federales y descentralizados: Alemania, Reino Unido e Italia, Institut d’Estudis Autondmics, Barcelona,

2010, pp. 545-576 (p. 569).
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nacional, como aeropuertos), competencias de planificacién urbanistica y uso del suelo,
sobre educacién y formacién profesional, de igualacién social, o sobre el estatuto de la
poblacién extranjera.

b) Cudl es la forma de atribucién de competencias singulares, y por tanto cudl es
el nivel de estabilidad juridica de la competencia. Aqui es relevante comprobar si son
las constituciones (estatales o regionales), las leyes u otros actos juridicos inferiores la
fuente de las competencias propias de los gobiernos municipales de las ciudades glo-
bales. También hay que considerar el cardcter propio o delegado de las competencias
municipales.

¢) Si las competencias de las ciudades globales se ejercen con verdadera aurono-
mia o discrecionalidad de opcién o conforme a leyes, reglamentaciones o instrucciones
supramunicipales precisas. Ciudades globales continentales, como Frankfurt, Paris o
Madrid y las ciudades norteamericanas con «home rule» (como Nueva York, Los Angeles
o Chicago) disponen de esa autonomia real. Las ciudades globales de Asia (como Beijing
o Shangai) normalmente no disponen de tal autonomia, por la tradicién de gobierno
centralizado.

d) Lafortaleza misma de las competencias municipales en relacién con poderes de
preemption de las entidades regionales o centrales. De esta manera, competencias apa-
rentemente sélidas de los gobiernos municipales pudieran resultar muy reducidas en sus
sistemas juridicos (como en buena parte de los estados de Estados Unidos) que permiten
la revocacién por leyes regionales o estatales.

9.  Poderes financieros de las ciudades globales. En términos generales, los gobier-
nos locales se financian mediante distintas combinaciones de transferencias centrales (o
regionales), rendimientos de tributos propios y créditos, ptblicos o privados (OECD/
UCLG, 2016). Siendo las ciudades globales los centros de la actividad econémica de sus
paises, se plantea la oportunidad de que los gobiernos municipales cuenten con ingresos
especificos (por transferencias y tributarios) vinculados no solo a su superior demografia,
sino también a la magnitud de su actividad econémica. Aqui los indicadores de autogo-
bierno son:

a) La existencia de poderes tributarios singulares para los gobiernos de las ciudades
globales, asi como el grado de autonomia en el ejercicio de ese poder tributario.

b) Laasignacién de una cuota o porcentaje de los rendimientos de tributos estatales
en funcién de la recaudacién efectivamente generada en las grandes ciudades.

¢) La existencia de mransferencias especificas estatales (o regionales) no condiciona-
das para las grandes ciudades.

10.  Organizacién interna. En principio, toda organizacién del gobierno municipal
ha de ser adecuada a sus tareas y competencias. Sin embargo, esta adecuacién no siem-
pre tiene lugar en la misma medida. De un lado, la #radicién uniformista de los Estados
nacionales, con frecuencia apoyada en realidades geogréficas de micromunicipalismo,
dificulta esta adecuacién. De otro lado, la trascendencia de las ciudades globales para
sus respectivos paises motiva que los poderes politicos centrales o regionales impongan





