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Resumen: Este articulo sintetiza las principales lineas de trabajo impulsadas, en los ultimos afios, por la
Catedra UNESCO de Ciudades Intermedias de la Universitat de Lleida, con el objetivo de evidenciar la
trascendencia de la ciudad intermedia como mayoritaria en la geografia urbana mundial. Ademas de su
papel clave en las relaciones entre lo urbano y el medio rural. Aspectos como intermediacion y
cohesion territorial, escala humana y gobernanza, y su topologia de cortas distancias y de proximidad,
refuerzan la idea de la ciudad intermedia como un nuevo paradigma en el proceso de urbanizacion
mundial, y como elemento clave en la implementacion a escala local de la Agenda 2030.

Palabras clave: Escala intermedia, funciones de intermediacion, Plan Base, urbanismo inclusivo.

Abstract: This paper synthesizes the main lines of work boosted in recent years by the UNESCO Chair
in Intermediary Cities of the University of Lleida, with the aim to highlighting the relevance of an
intermediary city that is the majority in the world's urban geography. It also plays a key role in the
relationship between urban and rural areas. Aspects such as intermediation and territorial cohesion,
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24 Josep Maria Llop, Borja M. Iglesias, Rodrigo Vargas y Francesca Blanc

human scale and local governance reinforce the idea of the intermediate city as a new paradigm in the
global urbanization process, and as a key element in the implementation at local level of the 2030
Agenda.

Keywords: Intermediate scale, intermediation functions, Base Plan inclusive urbanism.

El presente articulo tiene la vocacion de contribuir a dar visibilidad al
paradigma que representan las ciudades intermedias en la urbanizaciéon mundial.
Términos como el de “ciudades medias”, villes moyennes, o medium sized cities
han sido utilizados en las ultimas décadas de manera recurrente para hacer
referencia a sistemas urbanos diferenciados de la dimensidén metropolitana; en
este sentido, el concepto de “ciudad intermedia” (intermediate city) trasciende
el ambito del tamafio espacial y poblacional, para abrir nuevas miradas que
modifican la jerarquia del andlisis escalar. Asi, este concepto también incluye el
analisis de la gobernanza econdomica, social, cultural y ambiental de unas
ciudades que, por implantacion territorial, han de protagonizar un papel clave en
la correccion de desigualdades derivadas de la urbanizacion actual, demasiado
focalizada en grandes ciudades. Este articulo también tiene como objetivo
sintetizar y focalizar el trabajo de la Catedra UNESCO de Ciudades Intermedias
(en adelante CIMES) de la Universidad de Lleida y de UIA-CIMES a lo largo
de dos décadas.

El articulo es fruto de un trabajo coral en el que han participado varios
miembros de la catedra, liderados por Josep Maria Llop. El primer apartado se
dedica a explicar el concepto de “ciudad intermedia”. Los siguientes tres apartados
explican diversas dimensiones de las ciudades intermedias. En primer lugar, se
realiza un andlisis a nivel internacional desde la sintesis del capitulo de ciudades
intermedias realizado para CGLU, “Ciudades y Gobiernos Locales Unidos”, de
cara al 4° informe Mundial de Descentralizacion y Gobernanza Local (GOLD)
presentado en Habitat III (Naciones Unidas, 2016) (Borja M. Iglesias).
Posteriormente, el articulo se centra en mostrar las interacciones entre “insularidad”
y “escala intermedia” (Rodrigo Vargas). Finalmente, aplicando las ventajas fisicas
de su “topologia” de escala intermedia, mediante un instrumento de urbanismo
inclusivo: el Plan Base (Francesca Blanc). Este instrumento se ha mostrado
especialmente agil y eficiente a la hora de generar accion en el andlisis y el
diagndstico del espacio urbano, lo cual juega a favor de los gobiernos locales de
ciudades intermedias pertenecientes a economias de medios y bajos ingresos.

1. HACIA UNA DEFINICION DE “CIUDAD INTERMEDIA”

El concepto de “ciudad intermedia” ha sido objeto de estudio desde finales
de los afos ochenta del siglo pasado, aunque el concepto de “intermediario” fue
respaldado recientemente por CGLU dos afos antes de la celebracion de Habitat
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Las ciudades intermedias: concepto y dimensiones 25

III (Quito, 2016) y consensuado con sus redes regionales de gobiernos locales.
La definicion de “ciudad intermedia” obliga a revisar algunos conceptos
anteriores centrados en las relaciones entre urbanizacion, desarrollo y medio
rural que tomaron como ejemplo el entonces denominado “Tercer Mundo”
(Hardoy y Satterthwaite, 1989). De la misma forma, es necesario superar la idea
de un sistema urbano jerarquizado (Dematteis, 1991). Estos procesos dieron
paso a una definicion mas holistica (Bellet y Llop, 2004a y 2004b) que se
resume a continuacion:

a) La ciudad intermedia, mas alla de su relevancia demografica, tiene
capacidad para vertebrar y cohesionar el sistema urbano y los vinculos
urbano-rurales. Las ciudades intermedias tejen y trabajan en redes.

b) La ciudad intermedia, por su escala, tiene mayor capacidad para trazar e
implementar estrategias de alto valor afiadido que le permitan situarse
en escenarios regionales, nacionales e incluso internacionales,
utilizando para ello menos recursos que las grandes ciudades.

¢) La ciudad intermedia constituye en si misma un elemento rompedor del
statu quo derivado del impacto de la globalizacion, ya que contribuye a
cuestionar las jerarquias del sistema urbano, abriendo nuevos horizontes
de cooperacion territorial (Dematteis, 1991).

El término de “intermediacion”, por tanto, asume en estas ciudades una
fuerte componente de transversalidad territorial. De esta manera, se contribuye a
discutir la tendencia a estudiar los procesos de urbanizacion como fendémenos
exclusivos de las grandes ciudades (erosivas en el consumo de recursos, aunque
mas competitivas en la creacion de economias de escala).

La funcion de intermediacion puede ser resumida en los siguientes puntos:

a) Intermediacion de escala y rol en la urbanizacion y el desarrollo: no es
lo mismo una ciudad de 300.000 habitantes en China que en Africa o en
Europa. Este tamatfio es relativo, y ademas esta en funcion de los niveles
de renta de cada region urbana. Los roles de una economia de medios y
bajos ingresos son diferentes a los de una ciudad integrada en una
economia avanzada. Tampoco lo son las relaciones socio-espaciales
dibujadas. La talla es relativa.

b) Intermediacion de sus economias en relacion al medio ambiente: las
economias domésticas son uno de los elementos que suelen diferenciar
a las ciudades intermedias de las grandes ciudades, en las que son maés
tipicas las economias de aglomeracion. Las economias domésticas
tienen una capacidad limitada para generar las ventajas competitivas de
las economias de aglomeracion. En este sentido, es precisamente en las
ciudades intermedias donde aspectos como la economia circular, de
proximidad y social solidaria pueden generar mayor impacto que en las
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metropolis, condicionadas por diferentes externalidades negativas
derivadas de sus economias de aglomeracion.

¢) Intermediacion en las relaciones urbanas-rurales de urbanizacion: a
diferencia de las areas metropolitanas, la ciudad intermedia tiene la
capacidad de poder modular sus relaciones tanto con la gran ciudad
como con el medio rural, y asi llegar a ejercer como nodo territorial
activo. Hay que recordar que muchas de las ciudades intermedias, si
bien no generan economia de escala, si que concentran servicios clave
para la poblaciéon de su hinterland de pequefias ciudades y
asentamientos rurales. Contienen los centros escolares, mercados y
areas comerciales, pero también los centros sanitarios y buena parte de
la administracién. En regiones con una alta tasa de poblacién rural, la
ciudad intermedia adquiere la funcion de centro de aprovisionamiento.
Frecuentemente, la ciudad media es también el escenario previo a la
migracion alternativa a la gran ciudad.

d) Intermediacion por su gran diversidad urbana en la urbanizacion: las
ciudades intermedias estan caracterizadas por gozar de una gran
diversidad urbana. Si bien el paisaje cultural guarda relacion estrecha
con la economia del lugar, dicho paisaje esta menos transformado en
esta escala de ciudades que en las grandes. Por eso, una iglesia, una
plaza, una montafia o un volcan en el horizonte sitiian a una comunidad
en un lugar concreto, singular y perfectamente diferenciado del resto de
ciudades. En esa diversidad radica el potencial de una urbanizacién mas
humana.

e) Intermediacion por la “escala humana” de sus formas urbanas: cada vez
mas cualidades del medio urbano intermedio, como la compacidad y las
menores distancias, adquieren relevancia como indicadores en la
calidad de vida de sus habitantes. La “escala humana” de la ciudad
intermedia permite interrelacionar habitos de movilidad sostenible (con
distancias practicables a pie) con la mixtificacién de usos, la puesta en
valor del patrimonio cultural, el consumo racional del suelo, etcétera.
En definitiva, con un modelo de gobernanza territorial cimentada en la
proximidad entre ciudadania, gobiernos locales y agentes sociales y
economicos.

f) Intermediaciéon funcional por sus “distancias de vida” mas cortas: no
deberia pasar desapercibido que la escala fisica de una ciudad también
tiene repercusiones directas en los presupuestos municipales, siempre
limitados. En este sentido, una ciudad intermedia puede afrontar la
correccion de determinados déficits en sus servicios urbanos con menos
recursos, pero con mejor impacto que una gran ciudad. Pero, ;cuales
son las distancias que permiten definir a una ciudad de “escala
humana”? El analisis llevado a cabo por CIMES en las dos ultimas
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décadas, constata que casi todas las ciudades intermedias estudiadas
concentran su poblacién en un circulo con un radio' medio de cuatro
kilémetros, o lo que es igual, una distancia que podria recorrerse a pie
en no mas de una hora. El valor de la proximidad cobra relevancia por
comparacion: en las grandes ciudades (con poblacion superior al millon
de habitantes), este radio supera los diez kilometros. Esto supone que la
superficie se multiplica por seis, lo cual puede generar determinados
patrones de segregacion socio-espacial.

g) Intermediacién por su topologia de distancias de escala humana:
Gracias a estas caracteristicas topologicas de distancias cortas, el
potencial fisico se convierte en un recurso endogeno de la forma de
estas ciudades. Asi se construye la base de un urbanismo inclusivo. En
el punto 5 del articulo se explica con mayor detalle ese potencial y su
implementacion a través de una metodologia de planificacion inclusiva
para las ciudades intermedias: el Plan Base.

Hecha la conceptualizacion de sus funciones y roles de intermediacion,
ahora es necesario entrar en sus dimensiones fisicas y numéricas. Por ello,
merece la pena insistir en el peso demografico, econémico y social que
representan las ciudades intermedias en el proceso de urbanizacion mundial.
Las ciudades intermedias®, como se podré apreciar a continuacion, son mayoria
en el sistema urbano mundial, y en ellas habita una poblacidon similar a la
existente en las grandes ciudades, vertebrando economias de enclave. A
diferencia de las metropolis y “megaciudades”, las ciudades intermedias
guardan un nexo vital con un medio rural en proceso de desertificacion socio-
funcional, del cual depende en gran medida la sostenibilidad de la civilizacion
urbana. La escala humana, los rasgos identificadores propios de estos nucleos
urbanos o la facilidad de interaccion entre la ciudadania y el gobierno local
hacen de la ciudad intermedia un espacio (fisico, cultural y econémico) en el
que sus habitantes pueden aspirar a lograr, con menos recursos que los
disponibles en las grandes ciudades, una calidad de vida digna. Este aspecto
muestra el vigor del proceso de localizacion de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (Localizing SDGs) que lidera desde Barcelona la organizacion mas
importante de gobiernos locales, CGLU.

' De acuerdo con la metodologia empleada por CIMES, el radio hace referencia al circulo que
contiene al 70% de los habitantes de la ciudad, y que permite obtener indicadores tan interesantes como
las distancias de vida o las densidades de habitantes. Para una informacion mas detallada con datos
de mas de 96 ciudades del planeta, consultar Bellet y Llop, 2003.

2 Como indicador cuantitativo, desde CGLU, a través de sus secciones regionales, se
consensud en 2016 que la ciudad intermedia quedara limitada por un umbral de poblacion de
entre 50.000 y un millon de habitantes, asumiendo que esta franja podria ser ampliada en
contextos espaciales como el asiatico (China e India), y reducida en Europa hacia umbrales de
20.000 habitantes. En todo caso, y por respeto institucional a CGLU, los autores del presente
articulo mantienen los umbrales expuestos en el GOLD IV (2017).
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28 Josep Maria Llop, Borja M. Iglesias, Rodrigo Vargas y Francesca Blanc

En términos cuantitativos, el nimero de ciudades intermedias es mucho
mayor que el nimero de metropolis: por cada ciudad de mas de un millon de
habitantes hay casi 18 ciudades con poblacion comprendida entre 50.000
habitantes y un milléon. Las ciudades medias ejercen un papel clave en la
cohesion territorial, y equilibran la tension entre la aglomeracion metropolitana
y el despoblamiento rural. Estos aspectos han sido recogidos en las agendas
mundiales y en la Agenda 2030.

2. LA DIMENSION MUNDIAL DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS

Una vez introducido el concepto de ciudad intermedia, este apartado del
articulo centra la atencion en el proceso de presentacion de los resultados del
informe GOLD IV para Ciudades y Gobiernos Locales Unidos entre los afios
2015y 2017.

2.1. El proceso de elaboracion del GOLD IV (2015-2017)

En septiembre de 2015, el Global Observatory on Local Democracy and
Decentralization (GOLD, CGLU) dio inicio al proceso de redaccion del que
seria su cuarto informe mundial, GOLD IV, con la ambicioén de integrar en un
unico documento realidades, expectativas y desafios afrontados por la
gobernanza multinivel y la ciudadania de las areas urbanas del planeta.
Alineado sobre tres grandes ejes (areas metropolitanas, ciudades intermedias y
territorios), el GOLD IV naci6 con el objetivo de situar en el centro de la
geopolitica urbana a los gobiernos locales y a la ciudadania: actores sociales
unidos por el reto de apuntalar un “derecho a la ciudad”, que era excesivamente
dependiente del Estado. Meses antes, habia sido aprobada por Naciones Unidas
la Agenda 2030 con sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), a la que le
seguirian otras agendas globales sectoriales’. Habitat III fue el escenario
escogido por CGLU para el lanzamiento del GOLD IV en un tour de force por
unir definitivamente el destino de las metas fijadas por las agendas globales al
empoderamiento de la gobernanza local (Localizar los ODS — Localizing SDG).

La produccion bibliografica relacionada con la ciudad y el proceso de
urbanizacion se intensificard en los meses previos a la celebracion de Habitat
III, generalizando el uso reiterado de las cifras mas sugerentes del World
Urbanization Prospect (WUP) (UN-DESA, 2014) y orientando la atencion
hacia los nuevos paradigmas metropolitanos que emergian del Sur Global.
Muchos de estos informes, sin embargo, aportaban una vision sesgada, no

Las principales: The Addis Ababa Action Agenda on Financing for Development; the Paris
Agreement on Climate Change (UNFCC); the Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-
2030; the Vienna Programme of Action for Landlocked Developing Countries 2014-2024; Accelerated
Modalities of Action for Small Island Developing States (SAMOA Pathway); the Istanbul Declaration
and Program of Action for the Least Developed Countries 2011-2020.
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Las ciudades intermedias: concepto y dimensiones 29

integrada en un analisis espacial, y limitada a ciudades con umbrales de
poblacion de hasta 300.000 habitantes, precisamente el limite de la base de
datos del WUP. Unicamente el Lincoln Institute, en su «Atlas of Urban
Expansion» (Angel et al., 2012) habia bajado hasta el umbral de ciudades de
100.000 habitantes. En este contexto, el equipo redactor del capitulo de
ciudades intermedias plante6 a CGLU un objetivo ambicioso, aunque no exento
de complejidad: generar una infraestructura de datos geoespacial incremental
que recogiera, por vez primera, una geografia urbana mundial hasta un umbral
de poblacion de 50.000 habitantes (limite inferior consensuado por la propia
CGLU para ciudades intermedias), y que permitiera poner en evidencia el papel
clave de las ciudades intermedias, tanto en la integracion territorial de los
sistemas urbanos a los que pertenecian, como en su capacidad para poner en
valor los vinculos urbano-rurales que contribuian a reforzar.

El proceso de construccion de la base de datos del GOLD IV se vertebro
sobre cinco fuentes estadisticas® y en la consulta sistemética de las imagenes
satelitales. La base de datos del WUP sera utilizada como fuente estadistica
principal para las ciudades con un umbral de poblacion de hasta 300.000
habitantes, y el portal web City Population para la franja de ciudades con
poblacion comprendida entre 50.000 y 300.000 habitantes. En aquellos casos en
los que las bases censales no habian sido actualizadas, fueron aplicadas
proyecciones individualizadas de poblacion urbana para cada ciudad. Sin
embargo, el reto fue mayusculo en algunos casos. En Somalia, por ejemplo, el
ultimo censo oficial databa del afio 1975. Ademas, muchas de estas bases de
datos no reflejan el impacto de guerras y conflictos. La ciudad de Alepo (Siria)
contaba, segiin el censo de 2004, con una poblaciéon de dos millones de
habitantes, mientras que en 2016 fuentes no oficiales cifran la poblacion
“sitiada” en aproximadamente 300.000 habitantes (CGLU, 2017: 368, 369).

En mayo de 2016, a poco mas de seis meses para la cita de Habitat III, se
obtuvo una primera cifra global de ciudades de hasta 50.000 habitantes: 503
areas metropolitanas de mas de un millon de habitantes, y 8.923 ciudades
intermedias con poblacion comprendida entre 50.000 habitantes y un millon
(véanse Figura 1 y Tabla 1).

# United Nations, Population Division, Department of Economic and Social Affairs, (UN-DESA,
ONU-DAES) World Urbanization Prospects: The 2014 Revision; Lincoln Institute, Atlas of Urban
Expansion, Section 5 «Google Earth Data for the Universe of 3,646 Cities»; Catedra UNESCO de
Ciudades Intermedias (UNESCO-CIMES), Base de datos sobre Ciudades Intermedias; Portal web City
Population (Brinkhoft, 2010) Population Statistics for Countries y el portal Demographia, World Urban
Areas.
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Areas Metropolitanas

y Ciudades Intermedias

del munde (2015)
Areas met 352503 tiueodes.

Fig. 1. Mapa mundial de areas metropolitanas y ciudades intermedias Fuente: CGLU-
UNESCO-CIMES (CGLU, 2017).

Umbral de . Millones de PPN
poblacion (habs.) Ciudades (uds.) habitantes en 2016 Poblacién (%)
>20 millones 8 191,17 4,84
10-20 millones 21 280,24 7,10
5-10 millones 45 312,05 7,91
1-5 millones 429 843,08 21,36
) 2. ) 2.
METROPOLIS 503 1.626,44 41,21
500.000-1 millén 545 370,11 9,38
300.000-500.000 715 271,55 6,88
100.000-300.000 2.571 434,36 11,01
50.000-100.000 5.092 347,24 8,80
) 2. 2 2.
CIUDADES
INTERMEDIAS 8.923 1.423,26 36,07
PEQUENAS
CIUDADES 896,87 22,72
POBLACION
URBANA 3.946,57 54,06
POBLACION
RURAL 3.353,74 45,94

Tabla 1: Umbrales de poblacion por tipo de aglomeracion. Fuente: CGLU-UNESCO-
CIMES (CGLU, 2017).
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Algunos de los datos mas interesantes que salieron a la luz fueron, por
ejemplo, que China concentraba al 41% de su poblacion urbana en ciudades
intermedias; que India y China acumulaban el 35% de las ciudades intermedias
de todo el planeta; que en términos absolutos, Africa concentraba la misma
cantidad de poblacion en 1.086 ciudades intermedias que en 56 metropolis, o
que en Europa, paradigma de region cohesionada a través de las ciudades
intermedias, el 42% de su poblacion urbana residia de manera generalizada en
ciudades con poblacion inferior a 300.000 habitantes.

Metropolises and
i-cities in India and
China (2015] Oq-

Metropolises: 164 cities

O +20 million: four cities

O 10-20 million: six cities.

@ 5-10million: 16 cities

®  1-Smillion: 138 cities

Intermediary cities: 3,183 cities
0.5-1 millien: 204 cities
®  0.3-0.5 million: 207 cities
& 0.1-0.3million: 578 cities
. 0.05-0.1 million: 2,192 cities

Fig. 2: Sistema urbano en India y China. Fuente: CGLU-UNESCO-CIMES (CGLU, 2017).

El valor del capitulo de ciudades intermedias de GOLD IV fue sin duda su
capacidad por vehicular a través de una cartografia intencionada el andlisis de
los vectores econdomicos, sociales, medioambientales que identificaban a unos
sistemas urbanos con vocacion regional: desde las acumulaciones de ciudades
intermedias (clusters) que orbitan a las grandes areas metropolitanas, hasta
ciudades intermedias aisladas que daban servicios a extensas regiones rurales,
pasando por nitidos corredores costeros e interiores que diluian fronteras
regionales y nacionales (véase figura 2). Con esta informacion generada para la
ocasion, el equipo redactor pudo introducir una nueva mirada espacial y
enriquecer las reflexiones y mensajes finales que serian presentados en el marco
de HABITAT IIL

2.2. Post-GOLD IV: Foro Mundial, Agenda 2030 y trabajos

El capitulo sobre ciudades intermedias de GOLD IV ha marcado un punto
de inflexion en el estudio y comprension de los sistemas urbanos y de las
complejas reglas de una gobernanza territorial, que inciden de lleno en la
geopolitica global. La soberania alimentaria, hidrica y energética son cuestiones
que condicionan la estabilidad de las economias nacionales, muchas de ellas
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excesivamente vulnerables al impacto de episodios climaticos devastadores
(como las economias africanas) y que, unidas a la debilidad estructural de los
gobiernos subnacionales, en la mayor parte de las ocasiones derivan en
conflictos y dramas humanitarios. En este contexto, el area metropolitana
africana, por ejemplo, continia asumiendo la condicion de refugio para buena
parte de la migracion rural, como ya lo hicieron las grandes areas
metropolitanas de América Latina durante los afios 70. La ciudad intermedia, en
este sentido, estd llamada a protagonizar un papel clave en el equilibrio
territorial, por una parte evitando el colapso de la “megaciudad” de bajos
ingresos, vertebrada por la informalidad del habitat y de la economia, y por otra,
evitando la desertizacion socio-funcional del medio rural de la cual depende,
precisamente, la soberania alimentaria de las ciudades. Con este trasfondo,
desde el afio 2017 se han realizado varias publicaciones utilizando de manera
recurrente la base de datos geoespacial generada para GOLD IV: Cuba, las
economias integradas en los MINT (México, Indonesia, Nigeria y Turquia), las
regiones de Oriente Medio y Norte de Africa han sido analizadas situando en el
centro de la narrativa el papel clave de sus ciudades intermedias’.

En paralelo a la investigacion aplicada, el capitulo de ciudades intermedias
del GOLD IV permitird reforzar el papel de CGLU en la arena internacional
como interlocutor entre los gobiernos locales y el estado. Si las grandes areas
metropolitanas ya tienen sus canales directos con el estado central, las ciudades
intermedias, por el contrario, contintian condicionadas por una gobernanza
multinivel fop-down basada, casi siempre, en la relevancia demografica. La
creacion del Foro de Ciudades Intermedias por CGLU en 2017 permitira poner
la primera piedra en la creacion de una red de negociacion global que permita
elevar la voz de los gobiernos y de una ciudadania que supone una tercera parte
de la poblacion urbana mundial. Procesos como la “localizacion de los ODS”
seran llevados a cabo en ciudades intermedias como Chefchaouen (Marruecos),
Terrassa (Espafia), o Nevsehir y Urla (Turquia). Estas ciudades, por su escala,
relevancia y fortaleza institucional, pueden ser espejos para otras ciudades
intermedias comprometidas en integrar la Agenda 2030 en su programa de
desarrollo local. La celebracion del Foro Mundial de Ciudades Intermedias en
Chefchaouen en julio de 2018, y la aprobacion de la “Declaracion de Ciudades
Intermedias” marcaran otro punto de inflexion en la construccion de una agenda

> Véanse: Iglesias, 2016: “3 razones por las que el sistema urbano de Cuba puede ser una
referencia para la region”, en «Blog Ciudades Sostenibles», Banco Interamericano de Desarrollo;
Iglesias, 2016: “Las ciudades intermedias en la integracion territorial del Sur Global”, en «Revista
CIDOB d’Afers Internacionals», nim. 114; Iglesias, 2018: “Localising the Next Wise Cities in the
Mediterranean: The Multilevel Challenges of MENA’s Emerging Urban Region”, en «Monografias
CIDOBY; Iglesias, 2018: “Fighting the socio-spatial exclusion: Learning from recent decent housing
public policies in the Global North and South”, para «UNRISD Conference, Overcoming Inequalities
in a Fractured World: Between Elite Power and Social Mobilization».
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global sostenida en el necesario empoderamiento de los gobiernos locales de
muchas de las 9.000 ciudades intermedias del planeta. Ver su evolucion sera
clave para entender parte del proceso de urbanizacion de los proximos afios. Del
mismo modo, sera necesario atender los retos de las regiones insulares y de sus
ciudades intermedias.

3. DIMENSION DE LA INTERMEDIACION URBANA INSULAR

Son pocas las noticias que llegan de la realidad insular, mas alla de los retos
que afrontan las islas ante el cambio climatico. Las naciones son estructuras
continentales, y las islas, sistemas ultra periféricos, dependientes y vulnerables. No
obstante, el andlisis demografico de las ciudades insulares del planeta con un
umbral de poblacién superior a 100.000 habitantes arroja cifras sorprendentes: una
poblacion aproximada de 768 millones de habitantes (el equivalente al 10% de la
poblacién mundial) vive en una de las 200 estructuras insulares del planeta. Estas
cifras, sin embargo, no contabilizan a la poblacion rural ni a la poblacion que habita
las pequefias ciudades y asentamientos (en concreto, de los vastos sistemas
insulares del sudeste asiatico, muchos de los cuales carecen de censos).

Una parte significativa de estos 768 millones de habitantes se concentran
unicamente en 56 islas que albergan a 723 millones de habitantes (el 94% de toda la
poblacion insular); algunas de ellas corresponden a grandes islas como Gran
Bretafia o Japon, pero también a extensas estructuras insulares como Indonesia y
Filipinas. En este punto, merece la pena definir el concepto de “isla urbana
intermedia”, pero antes seria necesario precisar también qué es una “isla”, cuales
son las tipologias y, sobre todo, cual sera el marco analitico de su estudio.

La Real Academia Espaiiola, por ejemplo, define “isla” como una “porcion de
tierra rodeada de agua por todas partes”. Naciones Unidas, por su parte, considera
desde el afio 1958 a una isla como “una porcion formada naturalmente de tierra
rodeada por agua que queda por encima del nivel del mar con la marea alta”,
definicion que va afinando el concepto. Dando un salto cualitativo y analizando el
caso de islas que no admiten discusion en cuanto a su calificacion como urbanas
(por demografia y nivel de urbanizacion) aparecen casos como el de Singapur,
modelo de desarrollo para Canarias desde hace dos décadas, impulsado por parte de
sus instituciones politicas. Esta ciudad-Estado insular, por ejemplo, tiene
exactamente el doble de superficie que la isla de La Gomera (una de las de menor
extension de las Islas Canarias) y 5,5 millones de habitantes que conforman una de
las mayores densidades urbanas del planeta. No hace falta decir que Singapur es
una de las mayores polaridades tecnologicas del planeta, que ha sabido aprovechar
la ventaja competitiva de su posicion geoestratégica en las principales rutas
comerciales transcontinentales. Otro ejemplo a destacar es Long Island, isla en la
que se localiza Nueva York, una de las primeras “megaciudades” de la historia. En
apenas 2.160 kilometros cuadrados, algo mas que la superficie de Tenerife (2.034
kilometros cuadrados), la diferencia poblacional entre ambas islas es muy grande:
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mientras Nueva York supera los 8 millones de habitantes, Tenerife apenas llega a
los 900.000.

A la cuestion sobre si estos ejemplos pueden ser considerados como islas, la
respuesta es que si, pero con condicionantes. Para fijar la cuestion de las colonias
europeas de ultramar, Eurostat defini6 lo que era un medio insular como “una masa
de tierra de al menos un kilometro cuadrado de superficie permanentemente
habitada por alrededor de cincuenta personas y separada del continente —europeo en
este caso— por una extension de agua de al menos un kilémetro de ancho y sin
conexion permanente con el continente”. Es aqui donde se encuentra la piedra
angular de la discusion: por un lado, existen las grandes islas urbanas a nivel
mundial que se han mostrado como ejemplo y que articulan conexiones
continentales que favorecen exponencialmente su capacidad de intercambio. Pero
también existen aquellas otras islas mas pequefias, que se han convertido en objeto
de estudio con el objetivo de medir su capacidad de intermediacion territorial. Este
estudio se presenta de manera resumida a continuacion.

También Moles y Rohmer (1982) introducen el término islandness, que podria
ser traducido de una manera muy literal y adaptada al contexto local, como
“islefiidad” para justificar la necesidad de diferenciar la “cuestion islefia” de la
“cuestion insular” como punto de partida para definir la vision que los habitantes de
las islas tienen sobre su propio entorno desde criterios objetivables. Existe en estos
habitantes islefios una sensacion de aislamiento, de que el mundo se acaba, y, al
mismo tiempo, también de centralidad. Es dentro de esta dialéctica donde podrian
estar las bases teodricas de lo que desde CIMES se han denominado “islas urbanas
intermedias”.

Bonnemaisson destaca que la “islefiidad” es un aspecto integral del cambio de
representacion y metafora. No tiene que ver con los hechos, sino con la vision. Es
decir, el concepto de “islefio” tiene que ver mas con la percepcion que con los datos
objetivos o geograficos de lo que es o no es una isla. Parece evidente que si una
porciodn de tierra esta completamente rodeada de agua pueda ser considerada como
una isla, pero desde el punto de vista de la conectividad con el resto de los
territorios esa definicion es, como minimo, cuestionable. Francois Taglioni,
investigador de la isla de La Reunién, defiende que la “islefiidad” debe ser definida
como la suma de representaciones y experiencias de los islefios, mientras que la
“insularidad” tendria relacion con las caracteristicas fisicas particulares que definen
el propio espacio insular.

En este punto, surge la siguiente cuestion: /cuales deberian ser las
caracteristicas basicas de las “islas urbanas intermedias™?

A partir de la definicion de ciudad intermedia desarrollada por CIMES, una de
las caracteristicas basicas de cada “isla urbana intermedia” deberia ser que contara,
al menos, con una ciudad con umbral de poblacion comprendido entre 50.000 y un
millon de habitantes. No obstante, también se deberia poner en cuestion qué
nimero de ciudades de este tipo deberia albergar la isla, asi como también el
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nimero de habitantes a partir del cual la isla dejaria de ser intermedia o
“intermediaria” para pasar a tener consideracion de “isla urbana metropolitana”.
Precisamente el concepto de “intermediacion insular” resulta clave por las razones
que explicamos a continuacion.

Con el analisis llevado a cabo hasta el momento, se podria establecer una
primera clasificacion tipoloégica de medios insulares atendiendo a su
comportamiento metabolico, funcional y sistémico:

a) La “isla sumidero”, que, como Manhattan 0 Mumbai, es acaparadora de
recursos que el sistema es incapaz de reponer por su capacidad
fagocitadora, como agujeros negros que atrapan la luz.

P T et S : .,

b) La “isla intermedia” o “isla intermediaria”, que aprovecha la circulacion de
recursos a otros destinos para generar los suyos propios, pero en una labor
de intercambio.

¢) La “isla nicho”, que actlia como economia de escala y como destino final
de los recursos. Es decir, carece de funcion productora. Esta isla define el
fenomeno de la doble insularidad o de la “hiperinsularidad”.

Como hipotesis de trabajo se propone que la superficie del modelo de isla
urbana intermedia se aproximaria a los 5.000 kilometros cuadrados, representada en
una matriz de 100x50 kilémetros, que posibilitaria desplazamientos a los centros de
actividad en torno a una hora o una hora y media como maximo, garantizando la
vuelta al punto de origen en la misma jornada.

En cuanto al nivel de urbanizacion, los medios insulares suelen tender a una
marcada concentracion de su poblacion, aspecto confirmado en los trabajos de
analisis realizados sobre las bases estadisticas de Naciones Unidas, que apuntan que
el 57% de las islas tienen a concentrar a su poblacion en areas urbanas.

Dentro de las caracteristicas especificas que identifican a las islas urbanas
intermedias, la conectividad es, sin duda alguna, la que mayor impacto tiene en su
desarrollo. Esta conectividad puede ser medida a tres niveles:

a) A nivel local: la conectividad no es muy diferente de la que pueden tener
las ciudades continentales, salvo por la limitacion territorial, que
condiciona la capacidad de crecimiento.

b) A nivel regional: este nivel se refiere a las interacciones entre las islas de
un archipiélago, es decir, entre el sistema territorial insular. También se
refiere a las relaciones entre la isla con la plataforma continental maés
proxima. Aqui se deberia introducir una puntualizacion, dado que la
plataforma continental mas proxima no siempre estd relacionada con la
inmediatez geografica, sino que en la mayoria de los casos responde a
cuestiones de herencia histérica o cultural®.

® Para paliar esta situacion a partir de la Gltima crisis econémica global la Unién Europea
determind a partir de 2008 una serie de politicas, ignorando esa relacion bidireccional entre
metropolis y regiones ultraperiféricas, y que consistian en utilizar las regiones ultraperiféricas
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¢) A nivel mundial: la conectividad se mide a partir de las funciones logisticas
de puertos y aeropuertos internacionales, de gateways a las economias de
flujos de personas y mercancias de las islas, y de las labores de
intermediacion e interconexion entre puntos distantes del planeta.

Normalmente se tiene la percepcion de que las islas son territorios limitados.
Sin embargo, se ha evidenciado (aunque de manera sumaria) que muchas islas estan
mejor conectadas a nivel global que la mayoria de territorios continentales, como en
el caso del centro de la meseta ibérica. Por ello la insularidad o la “islefiidad” son
conceptos que deben ser apuntalados en analisis robustos con el objetivo de poder
relativizar estas interacciones, y de deducir en términos objetivos cudles son las
conexiones efectivas que puedan ser de valor mas alla de la cuestion territorial. En
nuestro contexto actual, esta perspectiva abre el debate sobre las interacciones que
las islas urbanas intermedias pueden consolidar en la arena regional y global.

Finalmente, se muestran algunas de las cifras resultantes de la investigacion
llevada a cabo con motivo de la celebracion del I Encuentro Internacional
Intermediate Urban Islands Influence, en el que se han identificado hasta 43
archipiélagos a nivel mundial que contienen al menos una isla con estas
caracteristicas, sumando mas de 1.090 islas a nivel mundial. Una dimension que
permite ser optimistas ante la posibilidad de ampliar la investigacion al estudio de la
“intermediacion insular” y de los vinculos insulares-insulares e insulares-
continentales.

Las ciudades intermedias’, como se podra apreciar a continuacién, son
mayoria en el sistema urbano mundial, y en ellas habita una poblacion similar a la
existente en las grandes ciudades, vertebrando economias de enclave. A diferencia
de las metropolis y “megaciudades”, todas ellas guardan un nexo vital con un
medio rural en proceso de desertificacion socio-funcional, y del cual depende en
gran medida la sostenibilidad de la civilizacion urbana. La escala humana, los
rasgos identificadores propios o la facilidad de interaccion entre ciudadania y
gobierno local muestran a la ciudad intermedia como un espacio fisico, cultural y
economico en donde aspirar a lograr, con menos recursos, una calidad de vida
digna. Este aspecto muestra el vigor del proceso de localizacion de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (Localizing SDGs) que lidera desde Barcelona la
organizacion mas importante de gobiernos locales: UCLG.

como puntas de lanza de la expansion comercial y cultural de Europa en los enclaves geograficos
propios de estas regiones distantes.

7 Como indicador cuantitativo, desde CGLU a través de sus secciones regionales, se
consensud en 2016 que la ciudad intermedia quedara limitada por un umbral de poblacion de
entre 50.000 y un millon de habitantes, asumiendo que esta franja podria ser aumentada en
contextos como el asiatico (China e India) y reducida en Europa hacia umbrales de 20.000
habitantes. En todo caso, y por respeto institucional a CGLU, los autores del presente articulo
mantienen los umbrales expuestos en el GOLD IV (2017).
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4. DIMENSION DE URBANISMO COLECTIVO Y PLAN BASE

En este punto del articulo se presenta un instrumento de planificacion en
ciudades intermedias basado en su “topologia” de cortas distancias. Por su
metodologia de caracter participativo, ha sido impulsado en el sur y aceptado por
gobiernos locales como una herramienta agil para disefar un proyecto compartido e
inclusivo de ciudad. Esta herramienta se concreta en el Plan Base®.

4.1. Concepto y componentes del Plan Base

El Plan Base es un instrumento de planificacion inclusiva para las ciudades
intermedias impulsado y desarrollado por CIMES. Es una metodologia integral de
trabajo, que reune los componentes estratégicos y urbanisticos de la planificacion
urbana en un Unico mapa, facil de entender y de gestionar, no solo por el personal
técnico, sino también por el conjunto de la ciudadania: en la sintesis del documento
y en su claridad expositiva estan su fuerza y su valor.

Abarca al mismo tiempo los contenidos estratégicos y fisicos de la
planificacion que se exponen sintéticamente a continuacion:

Componente urbanistico:

a) Extension: delimitacion del area urbana actual y de las areas de extension
(10 afios) y de reserva (30 afios).

b) Movilidad y conectividad: definicion de los ejes viales y de transporte
basicos; nuevos trazados, nodos y cruces (especialmente, nuevos puentes).

¢) Equipamientos y servicios: definicion de los equipamientos o servicios
comunitarios basicos, localizados por proyecto o sefialando su falta.

d) Espacios libres y verdes: definicion del sistema de espacios libres (zonas
verdes, cauces, corredores ecoldgicos, espacios naturales y otros) y su
relacion con el ambiente.

e) Morfologia y compacidad: radio y linea de la forma urbana. El radio mide
un circulo con aproximadamente el 70% de la poblacion urbana en su
interior, mientras que la linea mide la distancia maxima entre los extremos
del area urbana actual (distancia entre edificios no mayor a 200 metros).

f) Zonificacion de acciones: definicion de las zonas urbanas de regulacion
(que pueden ser reguladas con normas), de mejora urbana y de
transformacion o renovacion (que necesitan ser normadas a través de
planes de segunda escala).

g) Riesgos (transformacion): definicion de las zonas sujetas a riesgos no
mitigables (inundaciones, terremotos u otros), sefialadas como zonas de
transformacion.

8 Para mayor informacién, consultar la plataforma del Plan Base en www.baseplan.udl.cat.
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h) Escala de intermediacion: plano de relacion entre ciudad y territorio, y de
las redes hidricas y de conectividad con el territorio circundante.

Componente estratégico:

i) Lista de proyectos basicos realizados en los diez afos anteriores, y lista de
proyectos basicos (urbanos o estratégicos) a realizar en los diez afos

posteriores.

Los componentes estratégicos y urbanisticos del Plan Base estan acompanados
de un listado de indicadores basicos de la ciudad como puedan ser su poblacién
urbana (PU), poblacion rural (PR), superficie urbana (SU), superficie rural (SR),
densidad urbana (DU), densidad rural (DR), tasa de crecimiento demografico (PP),
presupuesto municipal anual (BM), poblacion total (PT) y ratio per capita (RC).
Datos, todos ellos, fundamentales para guiar la formulacion del plan, el cual ha de
prever las futuras estrategias de crecimiento y desarrollo urbano del municipio.
Toda esta informacion se recoge en un Gnico mapa (ver Figura 3), que pretende ser
lo mas claro y simple posible. Este mapa, impreso en formato DIN A3, tiene,
ademas, la ventaja de ser facilmente manejable y transportable a las reuniones de
trabajo y mesas de negociacion multinivel.

XAI-XAl - MOZAMBIQUE

(") PLAN BASE

DATOS BASICOS
PU= 127 763 hab.

< 534412 usslano
Lyt
RC =21 us$/hab./afio

[] AREAURBANAACTUAL
(AU) = 14.340 Ha

177"} AREADE EXTENSION
¥ (AE) =2.059 Ha

"~} AREA DE RESERVA
LA (AR) = 1.217 Ha

MOVILIDAD - CONECTIVIDAD
—— Trazado existente
® Nodos

< Cruces

—=—= Trazado nuevo

EQUIPAMIENTO - SERVICIOS
Equipamiento existente
Equipamiento a definir

B ESPACIOS LIBRES

~—— L=10km

PROYECTOS +10

1 = Mercado
mayorista

2 = Mercado
del pescado

3 = Matadero
municipal

4 = Auditorio
municipal

5 = Biblioteca
municipal

6 = Estadio municipal
7 = Edificio
administrativo

playa de Xai-Xai

8 = Reguralizacion
barrios informales

9 = Mejoramiento
red vial

10 = Transformacién
de zonas inundables

EQUIPO REDACTOR
Municipio de Xai-Xai

Julio 2017

Figura 3: Plan Base de la ciudad de Xai-Xai, Mozambique. Fuente: baseplan.udl.cat
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El Plan Base facilita la “territorializacion™ de los proyectos estratégicos, y
permite visualizar con claridad las 4reas de expansion urbana de la ciudad. Ademas,
ayuda a tener una vision clara de la compacidad del municipio. El radio y la linea
permiten guiar las decisiones de planeamiento hacia un mayor equilibrio territorial,
estableciendo criterios de proximidad y fijando la ubicacion y el radio de influencia
de los nuevos servicios y equipamientos.

El Plan Base, entendido como agenda urbana de la ciudad, también permite
evaluar si los proyectos estratégicos que tienen una dimension fisica, asi como las
decisiones de planeamiento, estan en linea con el Objetivo de Desarrollo Sostenible
nimero 11 y sus metas: “lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles”. Este es un aspecto que contribuye a
implementar la Agenda 2030 a nivel local.

4.2. El Plan Base como herramienta coparticipativa

El Plan Base se nutre de procesos participativos en forma de talleres de
capacitacion. Impartidos por CIMES desde hace mas de dos décadas en ciudades
intermedias, estos talleres estan orientados a fortalecer las capacidades de los
técnicos municipales, y suelen ser impartidos de forma presencial. Los participantes
estan llamados a desarrollar el Plan Base de su propia ciudad en un plazo de tiempo
de entre dos y tres dias. En la mayoria de los casos, los cursos son atendidos por
personal técnico de diferentes municipios (a veces procedentes de otros paises), y
que permite generar una dinamica de aprendizaje mutuo e intercambio de buenas
practicas. La capacidad de sintesis del Plan Base y su claridad expositiva permiten
utilizarlo también durante talleres participativos con la comunidad, pudiendo
adaptarse también a la escala del barrio. Su lenguaje grafico, simple y agil, facilita
el didlogo entre la ciudadania y el personal municipal, y se adapta a diferentes
condiciones de trabajo.

La metodologia es muy sencilla: de forma previa a la celebracion de los
talleres, los participantes deben recopilar informacién (datos basicos de la ciudad) y
generar el material cartografico, imagenes aéreas/satelitales (pueden ser de Google
Maps o OpenStreetMap) y toda la informacion relacionada con las diferentes
politicas de desarrollo municipal (si es que existen). Una vez iniciados los talleres,
el trabajo practico suele ir acompafado de pequefas charlas sobre tematicas
puntuales (la gestion y el uso del suelo, entre otras), para que los participantes
puedan, ademds de desarrollar su Plan Base, reflexionar sobre las posibles
herramientas e instrumentos que se necesitan para gestionar el plan. La
“localizacion del ODS 11”7 (y otros ODS) es uno de los ejercicios que los
municipios suelen requerir durante los talleres del Plan Base. Este ejercicio les
permite posicionar su plan y su estrategia municipal en la arena internacional, y
mostrar con cierto orgullo su contribucion a la implementacion de la Agenda 2030.
Esto también permite a los municipios de menores recursos posicionarse de manera
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robusta frente a las agencias internacionales de cooperacion, para solicitar
financiacidn a programas y proyectos que puedan surgir del Plan Base.

En cuanto al proceso de evaluacion de los resultados, desde la CIMES se ha
potenciado el uso sistematico de los Sistemas de Informacion Geografica (SIG); de
hecho, son muchos los municipios que trabajan, por ejemplo, con “programario” de
codigo abierto como el Qgis, aspecto que favorece que el Plan Base se vuelva una
herramienta de facil actualizacion y, sobre todo, que permite hacer un seguimiento
exhaustivo de los proyectos estratégicos y del crecimiento urbano. La ventaja de
trabajar el Plan Base con SIG es que toda la informacién geografica esta ligada a la
informacion alfanumérica del municipio, y es posible anadir mas datos, como por
ejemplo el presupuesto de cada proyecto, el origen de la financiacion, su plazo de
gjecucion, etc.

4.3. Dimension inclusiva y educativa del Plan Base

Como se ha indicado en puntos anteriores de este articulo, son muchas las
ciudades intermedias existentes en el planeta, y la mayoria tienen importantes
déficits en sus instrumentos de planificacion y gestion urbana. El Plan Base, con su
sencillez y flexibilidad, apuesta por un didlogo permanente entre instituciones
publicas y ciudadania, sobre todo para que una parte significativa que no dispone de
formacion especifica en urbanismo pueda coparticipar en la planificacion de la
ciudad. En este sentido, el Plan Base vela para que sus derechos como ciudadanos
sean respetados. El “derecho a la ciudad”, entendido como el derecho a un habitat
seguro, saludable e inclusivo de todas las personas, se hace explicito a través del
“derecho al plan”, decir, el derecho a tener una planificacion comprensible y facil
de entender (un plano en este caso), construido con y para la ciudadania.

Merece la pena destacar que el Plan Base ha sido utilizado en ciudades
intermedias de diferentes regiones del planeta, no solo con gobiernos locales, sino
también con la academia, con organizaciones internacionales (ONU-Habitat,
UNESCO, etc.) y con el sector privado. Hasta este momento, se han realizado 38
cursos-talleres con 1.445 profesionales formados en seis afios. Hay que destacar los
Giltimos cursos realizados desde 2017, ya con la Nueva Agenda Urbana en vigor’.

 (Mozambique, Marzo 2017): Nampula, Malema, Ribau¢, Angoche, Nacala, Ilha de
Mogambique, Monapo, Xai-Xai, Manhi¢a, Matola; (Namibia, mayo 2017): Swakopmund, Windhoek,
Otavi, Otjiwarongo, Walvis Bay, Gobabis, Liideritz, Mzuzu y Zomba (Malawi), Francistown y
Kweneng (Botswana), Kitwe y Livingstone (Zambia); (Swaziland, diciembre 2017): Manzini,
Mbabane, Matsapah, Ezulwini, Nhlangano, Pigg’s Peak, Siteki; (Cuenca, marzo 2018): Chone, Cafiar,
Cuenca, Portoviejo, Gualaceo, Mejia, Sigchos, Ventanas, Sozoranga.
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5. CONSIDERACIONES FINALES

Cuando quedan poco mas diez afios para la culminacion de la Agenda
2030, son numerosos los retos que afrontan las ciudades del planeta, cada vez
mas pobladas y condicionadas por la necesidad de garantizar a la ciudadania
espacios de prosperidad. Este articulo encadena algunas dimensiones de esa
inmensa diversidad que forma el panorama de las ciudades intermedias, para su
mayor visibilidad y presencia en la implementacion de las agendas globales.
Para ello, este articulo ha mostrado, en primer lugar, la contribucion neta de las
ciudades intermedias en el proceso de urbanizacion mundial y su papel en la
vertebracion territorial entre la gran metropolis y el medio rural. En segundo
lugar, ha introducido la geografia urbana de los sistemas insulares intermedios
del planeta, quizas los mds expuestos a recibir el impacto del cambio climatico
en los proximos afios, y por ultimo, ha puesto en valor la implementaciéon de
una herramienta colaborativa para materializar el “derecho al plan” en las
ciudades intermedias en materia de ordenacion urbana, el “talon de Aquiles” de
muchos ntcleos urbanos del Sur Global, incapaces de afrontar la velocidad e
intensidad de un proceso de urbanizacion informal. En este sentido, resulta
necesario reconocer el potencial de la topologia (fisica y endogena) de las cortas
distancias caracteristicas de estas ciudades.

En un momento en el que se necesita la maxima interaccién entre
gobiernos multinivel, academia, ciudadania y sector privado, la Catedra
UNESCO participa con todas estas plataformas, generando un conocimiento
robusto de las realidades de las ciudades intermedias, y ofreciendo, ademas, un
instrumento de planificacion inclusiva que no deje a nadie atras.
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