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La metropolizacion pone a prueba el
modelo francés de igualdad de los
territorios

Daniel BEHAR

Profesor universitario en el Instituto de Urbanismo de Paris (Universidad Paris-Est)
e investigador en el laboratorio Lab’Urba (EA 342)

RESUMEN: La igualdad de los territorios en Francia ha sido, a lo largo del tiempo, parte de la esencia de la
organizacion de los poderes locales y de la concepcion de las politicas territoriales. Observando como el
proceso de metropolizacion esta transformando este modelo en torno al principio de equilibrio a nivel na-
cional, en torno al principio de redistribucion en un nivel intermedio entre los territorios y en torno al prin-
cipio de recualificacion de las areas de las metropolis, el presente articulo formula una hipotesis de orden
general. La metropolizacion podria acelerar el proceso de transformacion desde el referente de igualdad de
los territorios hacia la cohesion territorial. De este modo, las politicas territoriales en Francia se acercarian
gradualmente a las propuestas a nivel europeo.

PALABRAS CLAVE: Metropolis. Metropolizacion. Cohesién. Politicas territoriales.

Metropolization tests the French model of equality of territories

ABSTRACT: Over time, equality of territories has been part of the essence of the organization of local
powers and the conception of territorial policies in France. Observing how the French metropolization
process is transforming this model —firstly- around the principle of equilibrium at the national level,
-secondly- around the principle of redistribution at an intermediate level between the territories, and,
finally, around the principle of requalification of metropolitan areas, this paper formulates a general
hypothesis. Metropolization could accelerate the process of transformation from the reference principle
of territorial equality towards territorial cohesion. In this way, territorial policies in France would gradually
come closer to the proposals at European level.

KEYWORDS: Metropolis. Metropolization. Cohesion. Territorial policies.
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| modelo territorial francés puede parecer

complejo para el observador. Resultado

de una sedimentacion lenta, integra los
poderes locales, desde el municipio hasta la re-
gioén, sin ninguna jerarquia real, en nombre del
principio constitucional de la libre administracion
de las colectividades territoriales y de la no tutela
entre ellas. Por su parte, la ficcion juridica instau-
rada por las leyes de descentralizacion acerca
de la especializacion segun las respectivas areas
de competencia no ha servido para poner orden
en lo que solamente tiene la apariencia de un
«jardin francés». Lo que da sentido a largo plazo
a esta complejidad institucional es el compromi-
so constante y compartido a un mismo ideal: la
igualdad de los territorios. Es esta «pasion fran-
cesa» (ESTEBE, 2015) la que justifica la organiza-
cion de los poderes, la permanencia de los
36.000 municipios, independientemente de su
tamafio y viabilidad, y la composicién del Senado
inversamente proporcional a la poblacion, pasan-
do por esta proyeccion sobre el suelo de la igual-
dad republicana que constituye el trazado depar-
tamental. Pero es también esta constante
referencia a la igualdad de los territorios la que
estructura, desde hace medio siglo, las politicas
de planificacién del territorio en torno al principio
de equilibrio.

¢,Qué ocurre entonces con este modelo
multisecular cuando se ve sacudido por el
proceso de metropolizacién y por las dinamicas
paraddjicas de la integracion y la dislocacion
de los ordenamientos territoriales y de la
recomposicién de las desigualdades sociales
y espaciales inherentes a éI? ;Qué ocurre
con el encaje de los poderes cuando se trata
de proceder a la construccion politica de las
metropolis y de plantear su jerarquizacion?

En este trabajo, queremos explorar estas trans-
formaciones en el marco del modelo territorial
francés confrontado a la metropolizacion, en
tres escalas y segun tres puntos de vista: en
primer lugar, la del espacio nacional y la tension
entre poder y equilibrio; en segundo lugar, la
de las relaciones entre territorios y el encaje
entre la redistribucién vertical y la reciprocidad
horizontal y, finalmente, en tercer lugar, la de la
cuestion social y la diferenciacion de la accién
publica. Los cambios experimentados en estos
diferentes registros sugieren que se trata de una
transformacion paradigmatica desde la igualdad
hacia la cohesién de los territorios en cuestion.

Entre el poder nacional y el
equilibrio territorial: los sistemas

Estructuralmente, la planificacion del territorio en

CIUDAD Y TERRITORIO

Francia se desarroll6 basandose en la conocida
expresion «Paris y el desierto francés» (GRAVIER,
1947) y, por lo tanto, en una perspectiva de
reequilibrio territorial que se podria considerar,
a riesgo de caer en un anacronismo, como
«antimetropolitana». Esta posicion voluntarista
del Estado a largo plazo no excluia, sin embargo,
un cierto pragmatismo. El desarrollo de la region
de Paris se concibio, en la misma época, segun
una logica de desarrollo (creacién de nuevas
ciudades...) que sus promotores consideraron
como «antigravierista» (BEHAR, 2004). En
nombre de este reequilibrio, se inicid, en 1964,
el proyecto de las «metrépolis de equilibrio», que
consistid en centrar las inversiones estatales
en ocho ciudades, o redes de ciudades, como
Lyon, Grenoble o St. Etienne, con el objetivo de
contrarrestar la hipercentralizacion econémica y
demografica en la region de Paris.

A partir de 1982, con una légica politica diferente,
la descentralizaciéon condujo, de facto, al mismo
resultado. A partir de los afios ochenta, los
sucesivos gobiernos fomentaron sobre todo el
desarrollo local, considerando implicitamente
que la suma de los proyectos locales generaba
desarrollo nacional y que, por lo tanto, no existia
una preocupacion real de jerarquia o priorizacion.
De este modo se instald, durante veinte afos,
una dinamica de exacerbacion de la competencia
entre los territorios.

No fue hasta el cambio de siglo que la perspectiva,
desde el punto de vista del Estado, cambid
radicalmente. Tres factores contribuyeron a ello:
la presion de la competencia internacional y la
toma de conciencia de los efectos territoriales de
la globalizacion, la reduccion de las capacidades
del presupuesto publico y la necesidad de una
eleccion mas selectiva de las intervenciones vy,
finalmente, la relevancia del peso de la metrépolis
de Paris tanto en la economia francesa como
en la «circulacion invisible de la riqueza» en el
territorio nacional (DAVEZIES, 2008). Esto llevo al
Presidente de la Republica, en 2009, a poner en
marcha el proyecto del Gran Paris, cuyo objetivo
claro era reforzar tanto la competitividad de la
Unica ciudad francesa en al panorama mundial
como su capacidad para redistribuir los frutos
de su productividad entre el resto del territorio,
mediante transferencias sociales, movilidad
familiar... Para ello, se aplicd un incentivo
econdémico muy clasico a primera vista: una
inversion publica de excepcional magnitud (del
orden de 25.000 a 30.000 millones de euros)
para la creacion de una solida infraestructura
de transporte: el metro del Gran Paris. Pero
ya no se trataba, como antes, de una infraes-
tructura radial que acompafaba a la extension
urbana e intentaba satisfacer las necesidades
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de la masificacion del mercado laboral. Este
proyecto, en forma de circunvalacion y que
pretendia cubrir principalmente las funciones
de interconexion, se presentd con un propdsito
esencialmente metropolitano, podriamos decir
que «postfordista»: organizar un ecosistema de
crecimiento.

El giro metropolitano no se detuvo en este
proyecto a favor de la regién-capital. Prestando
oidos a los economistas que enfatizaban la
naturaleza integrada («Paris, Francia, el mundo»
(VELTZ, 2012)) de la economia francesa, los
poderes publicos primero promovieron la
organizacion metropolitana de Lyon y Marsella.
Pero, mientras que, en el caso del Gran Paris,
la iniciativa del gobierno se centré principalmente
en el proyecto de la infraestructura de transporte,
en Lyon y Marsella, fue el marco institucional el
que se revisd profundamente. Siguiendo una
tradicion de relativa autonomia respecto a Paris
(GALIMBERTI & al., 2014), los actores principales
de Lyon negociaron entre ellos un mecanismo
especifico (el departamento plante6 como
contrapartida a su pérdida de competencia en el
ambito de la metrépolis creada, la no ampliacion
de éste) y su reconocimiento legal (BEHAR, 2014).
Marsella ha sido objeto, durante mucho tiempo,
de la intervencién por parte del Estado, debido a
los intereses estratégicos de esta ciudad portuaria
mediterraneay a la complejidad de la gobernanza
local (creacion, en los afios setenta, de la nueva
ciudad de 'Etang de Berre y ampliacion del puerto
a Fos...). El Estado no renunci6 a esta tradicién
e impuso, contra la opinién de la mayoria de los
representantes electos locales (a excepcion de
los de la ciudad de Marsella), la creacion de la
metrépolis francesa de mayor superficie (cuatro
veces el Gran Paris): Aix Marseille Provence
(AMATO, BEHAR, LAINO, 2015).

La etapa siguiente corresponde a la de la ley
MAPTAM' y al reconocimiento de las metrépolis
en la organizacion politico-administrativa. Pero,
mientras que la mayoria de los expertos preveia
un maximo de diez metropolis en Francia,
tras multiples enmiendas, derogaciones y
negociaciones, su numero aumento, el 1 de
enero de 2018, a veintidos, es decir, casi el triple
de metrdpolis de equilibrio de las existentes en los
afos sesenta. Es el pez que se muerde la cola:
el reconocimiento metropolitano parece ser de
nuevo parte del objetivo recurrente de reequilibrio
territorial, mas que ser un factor de polarizaciéon
del crecimiento y el desarrollo. Existen multiples
explicaciones. En gran parte, se debe a la
presidon de los representantes electos locales,

'Ley de 24 de enero de 2014 para la modernizacién de la
accion publica y la consolidacion de las metrépolis MAPTAM.
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a pesar de que el nuevo estatus de metrépolis
equivale mas a una etiqueta que a la obtencion
de prerrogativas adicionales. La cuestion de
los equilibrios territoriales y la igualdad de trato
prevalece en todas las escalas: la perifericidad
bretona justifica el acceso a este estatus para la
metropolis mas pequefa, Brest. Por otra parte,
no es cuestion de dar esta etiqueta a Nancy sin
hacer lo propio con Metz, o darsela a Tours y no
a Orleans (Fic. 1)...

Como resultado, el tratamiento de la metropo-
lizacién por parte del Estado a nivel nacional
parece haber cambiado en menos de diez afios.
Obviamente, el inicio del proceso con el Gran
Paris se hizo eco de la metropolizaciéon vista
por los economistas (BEHAR, 2010). Se trataba
de ampliar el proceso de polarizacion de la
creacion de riqueza en los territorios asentados
en la globalizacién. Era la cuestion del poder
nacional la que prevalecia. Pero, a medida que
se ha extendido el proceso de reconocimiento, el
objetivo ha pasado a ser mas la metrépolis desde
la perspectiva de los socidlogos (la que concentra
tanto las «clases creativas» como la pobreza
masiva), tanto mas cuando esta transformacion
institucional se realiza en un perimetro geografico
cerrado, que no admite modificaciones, en la
medida que ha sido fijado en una norma, es decir,
excluyendo una gran parte de los territorios bajo
influencia metropolitana (periurbanos, espacios
logisticos...).

Muy a menudo (aparte del caso de Marsella), se
deja de lado lo que podriamos considerar como la
metropolizacion vista por los gedgrafos: la definida
por el juego de interdependencias funcionales y
flujos que conforman los sistemas metropolitanos
(BERROIR & al., 2017). Este enfoque funcional de
la metropolizacién no solo expande los espacios
metropolitanos mucho mas alla de las fronteras
de las metropolis institucionalizadas, sino que
también tiende a ver areas metropolizadas
donde no hay metrépolis: por ejemplo, en el
arco pirenaico atlantico de Dax a San Sebastian,
pasando por Bayona y Pau. Cabe sefalar que,
en los ultimos diez afios, una iniciativa ha tratado
de reflejar estas nuevas realidades. Se trata de
una quincena de «polos metropolitanos» que
o bien federan metropolis entre ellas (Nantes
con Brest y Rennes), o bien metropolis con
ciudades medianas y territorios circundantes
(Lyon, St. Etienne, Nord Isére...). Estos sistemas,
débilmente institucionalizados, no proponen tanto
nuevos perimetros territoriales sino mas bien
redes. Sobre esta base, practican el federalismo
cooperativo respecto a los principales problemas
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Poblacion de las metrépolis en 2014

comunes (economia, desplazamientos...). Pero
estos polos metropolitanos no tienen un peso
especifico real, ni desde el punto de vista politico
ni en términos de implementacién de politicas
publicas.

En otras palabras, al final de este rapido recorrido
a nivel nacional, surge una pregunta: ;tiene
algun sentido la creacion de una categoria
territorial y politica llamada «metrépolis» cuando
debe ser compatible con el modelo de igualdad
de los territorios francés? ; Este modelo no tiende
a diluir dicha categoria y le hace perder toda
importancia estratégica?  No seria mas fructifero
abandonar cualquier pretension de selectividad
categérica en favor de un enfoque integral de la
metropolizacién y de sus efectos?

¢Cual es, en el contexto francés, el desafio
principal: crear la categoria de metrépolis o dejar
constancia de un proceso generalizado de metro-

polizacion del territorio nacional?

Entre las metropolis y los
territorios: la reciprocidad

Es a partir de los treinta gloriosos (los 30 afios
comprendidos entre 1945 y 1975 de expansion
econdmica tras la Il Guerra Mundial) cuando se
consolida la politica de una distribucion equitativa

CIUDAD Y TERRITORIO
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de los equipamientos y recursos publicos en el
territorio. Con el tiempo, la realizacion de las
lineas de TGV y su servicio a 230 estaciones ha
sido la ilustracion mas llamativa. En los ultimos
afos, este modelo de intervenciéon ha sido
cuestionado, bajo el triple efecto del predominio
de los enfoques neoliberales, la reduccién de
los presupuestos publicos y el argumentario
metropolitano. Varios informes oficiales, escritos
por economistas, abogan por abandonar
esta loégica y por avanzar hacia politicas de
redistribucion a partir de las metrépolis:

«Nos parece preferible reducir los costes de
congestion en los territorios que concentran los
beneficios de la aglomeracion, en lugar de alentar a
las empresas a ubicarse en un determinado territorio,
con la competencia potencial que podria surgir entre
las diferentes regiones. La concentracion espacial
de las actividades, en la medida en que permite
mejorar la productividad, beneficia indirectamente
a los territorios desfavorecidos aportando solvencia
al sistema de transferencias sociales» (ASKENAZI &
MARTIN, 2015).

Este alegato en favor de una ruptura pragmatica
se ha reafirmado recientemente:

«En un contexto de escasez presupuestaria, es
necesaria la asignacion de las inversiones publicas
segun un criterio geografico. Una solucion de
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compromiso podria consistir en concentrar la
inversion en las areas metropolitanas, pero también
en apoyar a los territorios que corren mayor riesgo
de abandono, invirtiendo menos en los territorios
intermedios» (FRANCE STRATEGIE, 2016).

El deseo de redistribuir desde las grandes
ciudades nunca ha estado ausente en las politicas
del Estado, como hemos podido observar desde
los afios sesenta en relacién con la aglomeracion
de Paris. Pero, en este caso, se trata de una
ruptura retérica y politica radical en la medida en
que cuestiona directamente el axioma de medio
siglo de planificacion del territorio:

«La politica tradicional de planificacion el territorio
ha buscado durante mucho tiempo redinamizar las
areas en declive mediante la inversién. Sin embargo,
la evolucion econdmica reciente nos ha llevado
a reconsiderar este planteamiento.» (ASKENAZI &
MARTIN., 2015).

Estas posiciones han recibido una respuesta
favorable en el seno de la administracion estatal.
Sin embargo, suscitan violentas controversias
publicas desde el momento en que, basandonos
en una lectura rapida (DELPIROU, 2017) de los
resultados electorales sucesivos (las elecciones
regionales de 2015, y, posteriormente, las
elecciones presidenciales de 2017), la opinién
publica muestra una fractura territorial entre
las metropolis y la Francia periférica (GUILLUY,
2015) a la que se superpone una fractura social
y una divisién politica. A los ojos de la mayoria
de los cargos electos locales, la aplicacion
territorial de la teoria del goteo (o trickle
down), muy apreciada por los economistas,
aparece como una provocacion. Dicho modelo
exacerba entre muchos de ellos una forma
de resentimiento, el de los representantes de
territorios abandonados, limitados a recibir las
«limosnas» de las metrépolis. Otros, de forma
mas pragmatica, hacen su puja y reclaman
instituir esta légica de compensaciones en la
forma de un gravamen del 1% de los impuestos
metropolitanos. Rapidamente, se pusieron en
marcha varios estudios, principalmente en Lyon
y en Nantes, para medir este efecto redistributivo
sobre los territorios vecinos a las metropolis,
inducido sobre todo por la disociacion espacial
entre el lugar de trabajo y el lugar de residencia
de los trabajadores activos: en el caso de Lyon,
se redistribuirian 9.000 millones de euros.
Pero, en términos globales, estos efectos de
eslabonamiento inducidos por las metrépolis
no parecen estar demostrados en todas partes
(FRANCE STRATEGIE, 2017). Algunas metropolis
tienen una dinamica de empleo muy favorable
(Burdeos, Montpellier...), y otras menos (Niza,
Rouen...). Algunas estan rodeadas de territorios
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dinamicos (Nantes, Rennes..), y otras, no
(Toulouse, Montpellier...). En otras palabras,
las interdependencias cada vez mas fuertes
entre las metrépolis y los territorios no resultan
mecanicamente en efectos de eslabonamiento
de los unos respecto a los otros.

En este contexto, en 2017, el Estado lanzd los
«pactos metropolitanos». Para hacer efectivos
los objetivos esperados de las metrépolis como
«locomotoras redistributivas», dichos pactos
consisten, por una parte, en especificar las
aportaciones en términos de innovacion de
cada metropolis y, por la otra, en motivarlas a
establecer «contratos de cooperacion» con las
areas periurbanas vecinas. Esta cooperacion
entre metropolis y territorios parece desarrollarse
segun formas mas abiertas y diversas que las
de la redistribucion o el eslabonamiento. Asi
lo demuestra la metropoli de Nantes, con su
politica de alianza de los territorios, y lo sugieren
las metrépolis de Brest y Toulouse, mediante
contratos de reciprocidad firmados, en el primer
caso, con la division territorial conocida como
pays Centre Ouest Bretagne y, en el segundo,
con el pays Portes de Gascogne. Se trata de
maximizar el potencial de complementariedad
derivado de las actividades econémicas, de los
recursos presentes en una y otra parte, de las
politicas culturales...

Estos mecanismos emergentes de complemen-
tariedad territorial entre metrépolis y territorios
se basan en una observacion implicita. Dejando
aparte Paris y, hasta cierto punto, Toulouse
(aeronautica), las metrépolis francesas no
presentan un perfil econémico dominado por
actividades exportadoras o globalizadas. Es
cierto que polarizan la actividad econdmica,
pero esta sigue siendo una economia de
intermediacion y de servicios, y, por tanto,
estrechamente vinculada a los territorios. El
desarrollo metropolitano en Francia no esta
«despegado del suelo». Las metropolis francesas
estan lejos de tener una relacién con su territorio
comparable a la del Gran Londres con Inglaterra.
De hecho, se ha demostrado (DAVEZIES &
TALANDIER, 2013) que el rendimiento econdmico
de las metrépolis francesas esta relacionado
directamente con la calidad del sistema
productivo-residencial ampliado que organizan:
la calidad de los equipamientos de los territorios
circundantes constituye la condicién principal
de su atractivo. De una manera mas general,
una gran parte de las funciones metropolitanas,
en particular las que se desarrollan en el back
office metropolitano (logistica, mantenimiento...),
se ubican mucho mas alla del perimetro
institucional de las metrépolis. En otras palabras,
las metropolis y los territorios estén intimamente
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vinculados, pero estas interdependencias ya no
son mecanicamente de beneficio mutuo, como
podian serlo histéricamente con las solidaridades
organicas que fundaron las relaciones
ciudad-campo. Y es aqui donde la accion publica
adquiere todo el sentido para evitar o reducir los
procesos de descolgamiento y, al mismo tiempo,
transformar las interdependencias surgidas en
forma de relaciones de beneficio mutuo entre las
metrdpolis y los territorios.

Bajo este segundo angulo de analisis conectado
con las relaciones interterritoriales, podemos
formular una nueva hipétesis acerca de los efectos
de la metropolizacion en el modelo francés.
Histéricamente, las relaciones entre territorios,
tal como la accion publica las organizaba, eran
de orden mas «vertical», a través de la funcién
redistributiva del Estado. Con la metropolizacion,
han entrado en juego formas de activacion de
estas relaciones de orden mas «horizontal», para
convertir las interdependencias existentes en la
base de reciprocidades voluntarias.

Entre la metropolizacion y la
cuestion social: la diferenciacion

Si existe un area en la que el modelo de equidad
territorial ha sido ampliamente cuestionado desde
hace tiempo, es la del tratamiento de la cuestion
social urbana. De forma pragmatica, pero
también después de largos debates politicos,
se ha introducido una forma de «discriminacion
territorial positiva» (ESTEBE, 2004) a favor de los
barrios desfavorecidos. Esta toma la forma de
una «geografia prioritaria» y constituye tanto el
método de intervencion como el proposito de la
politica llamada «politica de la ciudad». En esta
geografia se aplican excepciones de todo tipo
(concentracion de medios publicos, exenciones
de impuestos...). Esta geografia, notablemente
evolutiva en el tiempo, dibuja una cartografia
muy legible: afecta principalmente a las grandes
aglomeraciones (Paris, Lyon, Marsella...) y a los
antiguos territorios industriales del norte y este de
Francia.

La inclusién del tema metropolitano en la agenda
politica nacional a principios de 2010 altero para-
dojicamente la situacion, produciendo un efecto
boomerang respecto a esta politica metropolitana
de facto. Cuanto mayor era el reconocimiento
institucional de la metrépolis, mas generaba
una especie de competencia en forma de
reivindicaciones territoriales: ;Cuales son los
territorios con mayor abandono?: ¢ los suburbios
de las grandes ciudades o los territorios rurales?
Bajo esta presion, tuvo lugar una reforma de la
geografia prioritaria de la «politica de la ciudad».

CIUDAD Y TERRITORIO

Con el pretexto de simplificarla, se opté por
delimitar la nueva geografia prioritaria a partir de
un unico criterio, el de la pobreza monetaria. Los
territorios seleccionados fueron aquellos en los
que los ingresos per capita eran inferiores al 60%
de los ingresos medios nacionales. Se optd por
este método de acuerdo con un objetivo politico
explicito: extender la geografia prioritaria a
ciudades pequefias y areas rurales. Esta dilucion
de la geografia prioritaria para el tratamiento de
la cuestién social constituye, en cierto modo, una
«desmetropolizacién» de la politica, en nombre,
una vez mas, de la igualdad de los territorios.

Si bien esta reforma no se ha cuestionado
formalmente por el momento, si se ha rebatido
y modificado ampliamente en la practica. Dicha
reforma ignora el hecho de que dos tercios de la
poblacién pobre viven en las grandes ciudades,
confundiendo deliberadamente el peso relativo y
el absoluto de la pobreza en el territorio. Pero,
sobre todo, su aplicacion se enfrenta a la extrema
diversidad de las situaciones de vulnerabilidad
social y territorial provocadas por la metropo-
lizacion. Ciertamente, las mas visibles son las
situaciones de fragilidad territorial inducidas por
la concentracion de territorios no competitivos
o empobrecidos. Pero, sin duda, es necesario
distinguir entre ellas aquellas alimentadas
permanentemente por los flujos resultantes
de las migraciones internacionales, y que, de
hecho, cumplen una funciéon de «esclusa de
integracion», como Seine St. Denis en el Gran
Paris. La otra cara de la metropolizacién también
es de otra naturaleza. Pensamos, en particular,
en los territorios que acogen a los trabajadores
activos vinculados a empleos «expuestos» a
la globalizacién. En ellos se dan otras formas
de fragilidad social y territorial: variabilidad de
la tasa de desempleo, precariedad laboral en
el caso de los jovenes y las mujeres. Pero, en
los margenes de las metrépolis, en las areas
periurbanas, también encontramos areas cada
vez mas vulnerables debido a su dependencia de
los ingresos de transferencias publicas (el peso
de la economia residencial y de los jubilados).
Desde el punto de vista de la accion publica, ya
no se trata de responder mediante una gradacion
de las intervenciones sino mediante una
diferenciacion estratégica. El caracter masivo de
las exclusiones sociales exige una intervencion
publica centrada en «las personas» y con un
objetivo de promocion social. Las situaciones
de riesgo requieren pensar en términos de
seguridad profesional y de gestién prospectiva
de los empleos y las competencias. Los territorios
dependientes de transferencias sociales sugieren
la creacion de politicas para activar este gasto
social (care).

Apesarde que sumodo de funcionamiento deroga
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el principio de igualdad territorial (discriminacion
positiva territorial), la «politica de la ciudad»
continla profundamente arraigada a este
ultimo: su propdsito es «renivelar» los territorios
desfavorecidos. Con respecto a esta concepcion
politica, la metropolizacién nuevamente desafia
el modelo de accidon publica, transformando
la situacién segun dos dinamicas paraddjicas.
Por un lado, la metropolizacion se caracteriza
por una ampliacion de las posibilidades para la
poblacién. Significa, por definicion, un desarrollo
de las oportunidades, una diversificacion de los
recursos presentes en el territorio, ya se trate
de tipos de empleo, de oferta de formacién o de
situacion de la vivienda. Pero, al mismo tiempo,
dicha metropolizacién intensifica la «lucha por
los lugares», exacerba la competencia entre
los territorios y las poblaciones, y, globalmente,
intensifica los procesos de «clasificacion social»
y de vulnerabilidad territorial. Desde el punto
de vista de la poblacion, las desigualdades
sociales tienden a volverse mas complejas. A las
desigualdades estructurales (ingresos, nivel de
capital social, etc.) se afiaden las desigualdades
en el acceso alos recursos metropolitanos. Desde
el punto de vista de los territorios, los vinculos que
los unen cada vez mas a la escala metropolitana
tienden, por el contrario, a debilitar aquellos que
conformaban las relaciones de vecindad. Se trata
de una situacion sin precedentes que constituye
un desafio para la accion colectiva. Consiste en
asimilar estos procesos de clasificaciéon social,
en comprender la forma en que afectan a este
0 a aquel estrato de la poblacién metropolitana
y, por tanto, la forma en que especifican las
situaciones territoriales, para poner en marcha
las condiciones para garantizar a todos la
accesibilidad, fisica y social, a la riqueza de los
recursos metropolitanos.

Esto implica pasar de un enfoque de categorias
homogéneo del tema social urbano estructurado
sobre el principio de igualdad territorial (la
«nivelacion» de los barrios desfavorecidos) a
una capacidad de diferenciacion basada en los
objetivos y métodos de funcionamiento de la
accion publica.

De la igualdad a la cohesion:
¢hacia una refundacion
paradigmatica?

La resiliencia del modelo francés de igualdad
territorial puede resultar sorprendente. Después

2Véase el titulo del Ministerio de Vivienda e Igualdad Terri-
torial en 2012, la creacién del Comisariado General para la
Igualdad de los Territorios, que incorpora la antigua Delega-
cion para la Planificacion Regional y la Accién Regional (DA-
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de haberse instalado en el panorama de la
accion publica de los Treinta Gloriosos (Trente
Glorieuses) en torno a la figura de la igualdad
de los territorios, centrada en el objetivo de
reducir las diferencias entre los territorios, ha
superado el obstaculo de la descentralizacion y
de la evolucién neoliberal, adoptando la forma
de igualdad de oportunidades (DUBET, 2011).
Aun mas, a partir de 2012, ha pasado del estado
de referente implicito, menos evocado que
nunca, al de la visibilidad explicita, invadiendo
el campo de la accién publica territorial. 2A pesar
de los intentos (LAURENT, 2013) de renovar
su significado mediante la movilizacion de
los trabajos relativos a la «igualdad-relacion»
(ROSANVALLON, 2012) o a la igualdad de las
capacidades (SEN, 1985), esta reactivaciéon se
ha interpretado mas a menudo, especialmente
por parte de los representantes electos locales,
como un intento de volver a la igualdad de los
territorios y al voluntarismo publico para reducir
las diferencias entre los territorios.

A primera vista, el tratamiento de la cuestion
metropolitana se enmarca dentro de esta
perspectiva. Como hemos visto anteriormente,
se procede a la distribucion homogénea de
22 metropolis sobre el territorio nacional para
garantizar el principio de equilibrio territorial. De
la misma manera, se trata de reciclar, desde las
metrépolis, el modo operativo de la redistribucion
y de la compensacion, corolario de la igualdad
de los territorios. Y, finalmente, se trata la
cuestion social uniformemente optando por el
«reequilibrio». Hemos tratado de mostrar en este
articulo que los intentos de reactivar el modelo
de igualdad territorial maquillan el hecho de que
la metropolizacién constituye actualmente un
acelerador de su desestabilizacién y un cambio
de perspectiva. Mas alla de las 22 metrépolis,
se observa la metropolizacion generalizada del
territorio y, con ella, la cuestiéon de una nueva
lectura sistémica. Tras la redistribucion, los
actores intentan activar las interdependencias
territoriales elaborando politicas de reciprocidad
entre las metropolis y los territorios. Finalmente,
la adopcién nacional de una politica uniforme de
reequilibrio (la «politica de la ciudad») maquilla la
diversidad de las situaciones de descolgamiento
y las diferentes respuestas que se adoptan
localmente para garantizar a todos el acceso a
los recursos metropolitanos.

De estas observaciones se deriva una hipotesis
general. Para responder a la metropolizacion,

TAR) en 2014, o la puesta en marcha, en 2015, de los Pla-
nes regionales de planificacién, desarrollo sostenible e
igualdad territorial (SRADDET).
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las politicas publicas en Francia vacilan entre
dos paradigmas, el de la igualdad entre los
territorios y el de la cohesion territorial. Durante
casi veinte afos, las politicas publicas francesas
han permanecido en gran medida insensibles
a este segundo marco de referencia adoptado
progresivamente por las politicas europeas,
especialmente en torno al Libro Verde para
la cohesion territorial en 2008 (SALEZz, 2009).
Apenas han tenido en cuenta los problemas de la
diferenciacion de las politicas publicas en funcién
de las situaciones y los recursos territoriales o las
directrices para la sinergia y la cooperacion inter-
territorial, tal como se plasman en las politicas
europeas y tal como surgen ahora alrededor
de la cuestion de las metropolis. Sin embargo,
como expresion simbdlica de esta evolucion
reciente, por primera vez en 2017, un ministerio
ha tomado el titulo de «cohesion territorial» y la
diferenciacion territorial se ha convertido en un
lema del discurso gubernamental (BEHAR, 2017).

A lo largo del tiempo, el modelo de igualdad
territorial ha servido para dos propdsitos: dar
forma a las politicas territoriales y generar
una narrativa comun sobre el equilibrio de los
territorios. El punto de inflexion hacia la referencia
a la cohesion territorial probablemente traiga un
enfoque mas pragmatico y mas adecuado para
responder a los desafios planteados por las
transformaciones de la organizacion del espacio y
las nuevas formas de interdependencia territorial
surgidas de la metropolizacién. Una pregunta
permanece abierta: ;podra producir la cohesion
una narrativa colectiva para la sociedad de la
metropolizacion?
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